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Vista l’alea di incertezza che riguarda il contenzioso tributario (come peraltro ogni altro tipo di 
contenzioso), diviene di fondamentale importanza sia per l’Amministrazione che per il contribuente 
il ricorso a quelli strumenti approntati dall’ordinamento aventi funzione di deflazione del contenzioso 
stesso. Tra i più importanti istituti recanti questa funzione, possiamo menzionare l’accertamento con 
adesione, la conciliazione giudiziale, l’autotutela e la più recente configurazione del ravvedimento 
operoso. Con l’adozione di questi strumenti, diviene di notevole rilevanza l’instaurazione di una fase 
di contraddittorio tra Amministrazione e contribuente, nella quale ambo le parti avranno modo di 
evidenziare le ragioni a supporto della propria posizione e a contrasto con l’altra. È di tutta evidenza 
che è per mezzo di questa fase dibattimentale che si apre la strada verso il raggiungimento di una 
soluzione condivisa sia dall’ufficio che dal contribuente. Tuttavia sembra che il legislatore, 
principalmente per stringenti esigenze “di cassa”, sempre più cerchi di comprimere se non 
completamente eliminare questa fase, “ingolosendo” il contribuente con consistenti sconti sulle 
sanzioni applicate.  
Nonostante questa direzione venga sempre più frequentemente battuta dal legislatore, non si può 
negare che il ricorso a questi strumenti sia capace di generare benefici per entrambi gli attori coinvolti: 
da un lato, l’Amministrazione riscuote il tributo ben più celermente; dall’altro lato, il contribuente, 
oltre che poter mettere in discussione le ragioni addotte dall’ufficio a sostegno della propria pretesa, 
sfrutta il favorevole trattamento sanzionatorio (spesso una componente importante, se non 
preponderante della pretesa). 
La gamma degli strumenti deflattivi attualmente in vigore, numericamente, come evidenziato anche 
da certi esponenti della dottrina, fin troppo ampia, presenta istituti ormai giunti a completa 
maturazione, si pensi all’accertamento con adesione o all’autotutela, per i quali non si rendono 
necessari che piccoli aggiustamenti e altri, di più recente introduzione come il reclamo-mediazione, 
che abbisognano di interventi piuttosto approfonditi per poter assolvere in modo efficace alla loro 
funzione di riduzione del contenzioso. 
Il presente lavoro prende avvio dall’analisi dell’evoluzione storica che hanno subito gli istituti 
deflattivi nel corso del tempo. Si è passati da una iniziale apertura del legislatore all’adozione di 
soluzioni concordate, convertita poi in una radicale chiusura di questa prospettiva a cavallo degli anni 
70’, una volta che l’estensore si è avveduto del grave abuso che si faceva di questa possibilità. Ma la 
nuova strada è stata ancora una volta abbandonata per quella vecchia alla luce degli scarsi risultati 
che una tale “chiusura” aveva determinato nel corso del tempo e a seguito dell’introduzione della L. 
241/90 riguardante il procedimento amministrativo, quest’ultima capace di ridisegnare radicalmente 
il rapporto Fisco-contribuente. Il capitolo primo, prosegue trattando del “difficile” rapporto tra 
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principio di indisponibilità dell’obbligazione tributaria e strumenti deflattivi stessi. È di tutta evidenza 
che gli istituti in parola, lasciando aperta la porta a una messa in discussione della pretesa erariale, 
appaiono difficilmente conciliabili con il principio di indisponibilità ricavabile dall’art. 53 della 
Costituzione. Nell’ultima parte di questo capitolo, come si vedrà, una volta analizzate le diverse 
posizioni giurisprudenziali e dottrinali a riguardo, la questione verrà sostanzialmente risolta 
dall’intervento della Corte Costituzionale che con propria sentenza sancirà che una deroga al principio 
di cui si è detto è ammessa soltanto ove sia la legge a prevederla.  
Nel secondo capitolo, vengono presi e analizzati singolarmente i vari istituti deflattivi. Ognuno di essi 
viene preso in considerazione sotto tre diversi punti di vista: natura giuridica, procedimento o 
procedura ed effetti derivanti dal perfezionamento della soluzione concordata. 
Nel terzo capitolo, si è cercato di individuare e di riassumere quelli che sono i problemi principali che 
riguardano ogni singolo strumento deflattivo. Soltanto per anticipare brevemente ciò di cui si tratterà 
in quella sede, possiamo menzionare, con riguardo all’accertamento con adesione, le questioni 
irrisolte riguardanti i criteri che dovrebbero guidare i funzionari dell’Amministrazione nello stabilire 
se e in che misura rivedere al ribasso la pretesa erariale inizialmente avanzata nell’atto notificato al 
contribuente, oppure per quanto concerne l’autotutela tributaria si pongono tutta una serie di 
problemi, per la verità in buona parte risolti dalla dottrina e dalla giurisprudenza maggioritaria, a 
riguardo dell’impugnabilità del diniego di autotutela espresso o tacito e sulla eventuale possibilità 
che sussista in capo all’Amministrazione un profilo di responsabilità risarcitoria nell’ipotesi in cui 
quest’ultima non abbia provveduto ad attivare tempestivamente il procedimento su istanza del 
contribuente arrecando pregiudizio a quest’ultimo. Ancora si pensi ai numerosi interrogativi 
riguardanti l’istituto del reclamo e mediazione come, per esempio, la discussa mancanza di 
imparzialità dell’organo deputato alla valutazione dell’istanza di reclamo, la presunta violazione del 
principio di uguaglianza di cui all’art. 3 della Costituzione a causa della previsione di obbligatorietà 
del reclamo solo per le controversie di valore sotto i 20.000 euro e non per tutte, i dubbi riguardanti 
la necessità di proporre reclamo nell’ipotesi in cui un atto della riscossione venga contestato non solo 
per vizi riconducibili all’Agente della riscossione ma anche per vizi riguardanti l’attività condotta da 
parte dell’Agenzia delle Entrate. Proseguendo questa breve carrellata di alcune delle problematiche 
che verranno più approfonditamente esaminate al capitolo terzo, si può pensare ancora alle incertezze 
attinenti l’attribuzione delle spese di giudizio in tema di conciliazione giudiziale o anche all’assoluta 
mancanza di una fase di contraddittorio per ciò che concerne l’adesione al PVC e all’invito al 
contraddittorio. Infine, in questo terzo capitolo, alla luce delle rilevanti modifiche apportate all’assetto 
degli strumenti deflattivi dalla Legge di Stabilità 2015, comportando l’abrogazione a decorrere dal 1 
gennaio 2016 dell’adesione al processo verbale, dell’adesione all’invito al contraddittorio, 
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dell’ipotesi di acquiescenza c.d. “rafforzata” e la loro “sostituzione” con la nuova configurazione del 
ravvedimento operoso, si è cercato di mettere in risalto le problematiche che in modo più evidente 
riguardano quest’ultimo.  
Da ultimo, si espongono le conclusioni tratte alla luce dell’analisi condotta nella parte precedente. Se 
è vero che il sistema degli istituti deflattivi presenta delle criticità che richiedono interventi anche 
piuttosto massicci, specie con riguardo allo strumento del reclamo-mediazione che oltre a 
problematiche di carattere “strutturale” presenta anche delle questioni in tema di coordinamento con 
altri strumenti deflattivi quali, nella specie, l’accertamento con adesione e l’autotutela tributaria, non 
si può dire che sia drammaticamente inadeguato alle esigenze dei contribuenti. In quest’ultima parte 
si espongono brevemente gli interventi operati dal legislatore con il recente D.Lgs. n. 156/2015 con 
il quale sono state operate delle modifiche con riguardo specifico alla conciliazione giudiziale e al 
sempre aspramente criticato istituto del reclamo-mediazione. Oltre a quest’analisi si è cercato di 
evidenziare laddove il legislatore potrebbe intervenire per poter ovviare o quantomeno mitigare 
alcune delle problematiche più evidenti di cui si darà cenno al capitolo terzo. Per concludere, 
proveremo a mettere in risalto come la strada che, a modesto avviso di chi scrive, si ritiene più corretta 
da seguire per poter efficacemente gestire il fenomeno della litigiosità fiscale sia quella del generale 
miglioramento del rapporto Fisco-contribuente. Unicamente per mezzo di interventi tesi a rendere più 
collaborativo e “amichevole” il dialogo tra le due parti, si avrà modo di poter ridurre già prima di 
ogni contrasto i presupposti perché esso possa delinearsi. Sebbene nel nostro paese in questo senso 
siano stati compiuti passi in avanti nel corso degli ultimi tempi, a tal proposito si pensi alle più recenti 
previsioni in tema di “tutoraggio fiscale” o alle disposizioni con le quali è stato introdotto e 
successivamente modificata la disciplina dell’interpello, non possiamo non evidenziare che i livelli 














CAPITOLO 1.  Aspetti introduttivi degli strumenti deflattivi del contenzioso 
1.1 L’evoluzione storica  
1.1.1 Uno sguardo al passato 
L'analisi storica dell'evoluzione di questi strumenti cosiddetti “deflattivi” del contenzioso tributario, 
permette di evidenziare come il legislatore tributario abbia mutato profondamente la propria 
posizione nel corso del tempo: se inizialmente aveva diffidato di ogni forma di definizione 
“concordata” del contenzioso, a partire dagli anni 90’ il legislatore si è sostanzialmente aperto all'uso 
di questi mezzi. La riforma fiscale del 19731 soppresse gran parte delle forme di patteggiamento tra 
contribuente e Amministrazione Finanziaria, allora definite genericamente come “concordato 
fiscale”2. Tale orientamento della riforma postulava una determinazione analitico-contabile 
dell'imponibile, sottraendo ogni spazio a una eventuale determinazione in via concordata della pretesa 
erariale. Ciò principalmente in ragione del diffuso fenomeno dell'accordo illecito tra contribuente e 
funzionario dell'Amministrazione, con conseguenti forme di corruzione. Tuttavia, il risultato della 
riforma per mezzo della quale si intendeva estirpare il fenomeno di cui si è appena detto, sottraendo 
ogni “margine di valutazione” agli uffici dell'Amministrazione, fu tutt'altro che positivo3.  
La diffidenza del legislatore tributario degli anni 70’, supportata fin troppo dal “mito”4 del principio 
dell’indisponibilità dell'obbligazione tributaria, iniziò a vacillare con le riforme degli anni 90’: 
l''introduzione della L. n. 241/90 riguardante il procedimento amministrativo e, dunque, anche il 
procedimento tributario, ha ridisegnato profondamente il rapporto tra Amministrazione e 
contribuente. Tale rapporto, secondo quanto fissato dalla legge sul procedimento amministrativo, 
deve essere improntato ai canoni del dialogo e della trasparenza nonché al rispetto del principio del 
contraddittorio. A distanza di circa dieci anni dall’introduzione della L. n. 241/90 venne introdotta la 
L. n. 212 del 2000, meglio conosciuta sotto il nome di “Statuto dei diritti del contribuente”, 
                                                          
1 Cfr. Lupi R., Diritto tributario, Parte generale, VIII ediz., Giuffrè, Milano, 2005, pag. 66. La riforma fiscale del 1973 
soppresse gran parte delle forme di patteggiamento esistenti nell’ordinamento tributario. L’abolizione era stata dettata 
dall’esigenza di contrastare il fenomeno degli accordi illeciti tra funzionari e contribuenti con conseguenti forme di 
corruzione. L’intervento in parola aveva l’illusorio intento di eliminare dal calcolo degli imponibili, grazie a una 
determinazione analitico-contabile, qualsiasi margine di valutazione soggettiva da parte dei funzionari.  
2 Cfr. Marini G., Patrizi B., Patrizi G., Accertamento con adesione, conciliazione e autotutela, Giuffrè, Milano, 1999, 
pag. 13, gli Autori evidenziano come il concordato fiscale abbia radici piuttosto lontane nel tempo: i principi generali del 
concordato possono essere individuati già nel T.U. n. 3269 del 1923 e nell’art. 107 del regolamento n. 560 del 1907. E’ 
comunque innegabile che l’istituto dal quale discende l’attuale concordato a regime rimane l’accertamento con adesione 
di cui al T.U.I.R. del 1958, derivato dalla cosiddetta legge Tremelloni del 1956.  
3 Cfr. Donato Toma G., La discrezionalità dell’azione amministrativa in ambito tributario, CEDAM, Padova, 2012, pag. 
278, l’Autore evidenzia che “come se il cambiamento di una legge potesse modificare l’onestà o, se si vuole, la disonestà 
di una persona: anche privando il funzionario di margini valutativi, estirpando gli istituti di specie, un controllo fiscale 
comunque si tipizza per ampia discrezionalità in particolari momenti dello stesso”. 
4 Cfr. Guidara A., Indisponibilità del tributo e accordi in fase di riscossione, in Ordinamento tributario italiano, collana 
diretta da Falsitta G., Fantozzi A., Giuffrè, Milano, 2010, pag. 70, per l’Autore il principio di indisponibilità costituisce  
più un mito di un tempo lontano che un principio sul quale si regge il sistema tributario. 
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quest’ultima a detta di alcuni Autori assumerebbe addirittura portata sub-costituzionale o comunque 
sarebbe qualificabile come “legge-rafforzata”5. Se il cammino intrapreso al fine di poter rendere 
maggiormente collaborativo il rapporto tra Stato e cittadino e, nel caso di specie, tra Amministrazione 
Finanziaria e contribuente, era stato avviato con la L. n. 241/90, è proseguito con l'introduzione dello 
“Statuto del contribuente”. Di notevole rilevanza sono alcuni dei principi desumibili a partire dalla L. 
n. 212/2000, a tal proposito si potrebbe pensare ai principi di buona fede, di collaborazione e del 
legittimo affidamento.  
Quando si adopera il termine “collaborazione”, lo si intende sostanzialmente coincidente con i 
principi di “buon andamento”, “imparzialità” ed “efficienza” al cui rispetto deve essere improntata 
l'azione della Pubblica Amministrazione (art. 97 Cost., in seguito anche PA). Ma pare doveroso 
ricordare che a circa quindici anni dall'entrata in vigore dello “Statuto”, i risultati in termini applicativi 
sono tutt'altro che soddisfacenti: si tratta di una legge che richiedeva (e richiede) un grande sforzo 
culturale da parte di tutti gli operatori in causa per poter trovare compiuta attuazione. Tuttavia in certi 
casi è stato lo stesso legislatore che in modo assolutamente contraddittorio ha emanato leggi 
finanziarie dove si prevedeva l'espressa disapplicazione dello “Statuto”. Inoltre, la sostanziale 
incertezza delle norme tributarie unita all'esigenza di ridurre la litigiosità fiscale6, oltre che all’elevato 
tasso di soccombenza dell'Amministrazione7 in sede contenziosa, hanno rappresentato validi 
presupposti per dare sempre più spazio a istituti giuridici costruiti per poter risolvere in modo rapido 
e certo le controversie tributarie8. Si è dunque abbandonata la strada che portava a sottrarre ogni forma 
di autonomia sul piano valutativo agli uffici dell’ente impositore ed anzi in tal senso si ricorda la 
pronuncia della Corte dei Conti, sezione giurisdizionale Sicilia, sentenza n. 512 del 16 marzo 20059, 
                                                          
5 Una parte della dottrina sostiene che le disposizioni di cui alla L. n. 212/2000 assumano valore di “legge rinforzata” 
indicando, con tale locuzione, una categoria di formazione giurisprudenziale, che viene riferita a tutte quelle norme 
destinate a restare in vigore fino a quando non intervenga una norma di pari rango che rechi espresse disposizioni 
abrogative o modificative. In questo senso Carbone M., Screpanti S., Statuto dei diritti del contribuente, supplemento de 
Il Fisco, Milano, n. 41/2000, pag. 74. I due Autori ritengono che “le leggi rinforzate si pongono pertanto, nell'ambito 
della gerarchia delle fonti, in una posizione intermedia fra le norme di rango costituzionale e le altre fonti di rango 
primario: in altri termini, le norme connotate da questo particolare carattere sono da considerarsi superiori, e pertanto 
immodificabili, rispetto a tutti i provvedimenti cui il legislatore non abbia attribuito questo carattere di fissità”. 
6 Il numero complessivo delle nuove controversie instaurate nel triennio 2009/2010 ammonta a 1.093.983 così distinte: 
1) 854.192 i ricorsi pervenuti alle CTP; 2) 239.791 gli appelli pervenuti alle CTR. Dati tratti da MEF – Dipartimento delle 
Finanze, Rapporto sullo stato del contenzioso tributario e sull’attività delle Commissioni Tributarie per l’anno 2014, 
Roma, giugno 2015, pag. 6. 
7 Con riferimento all’Agenzia delle Entrate, la percentuale di vittorie è pari al 45% sia in CTP che in CTR. Dati tratti da 
MEF – Dipartimento delle Finanze, Rapporto sullo stato del contenzioso tributario e sull’attività delle Commissioni 
Tributarie per l’anno 2014, Roma, giugno 2015, pag. 15 ss..  
8 Cfr. Versiglioni M., Le ragioni del frequente utilizzo degli istituti deflattivi anziché del processo tributario, Atti del 
Consiglio Nazionale A.N.T.I., 2009, pag. 25. 
9 Cfr. Corte dei Conti, sent. 16 marzo 2005, n. 512, in Boll. trib., Milano, n. 4/2006, pag. 345. In dottrina, si veda sulla 
questione La Rocca S., L’accertamento con adesione - esercizio della discrezionalità e profili di illegittimità, Il Fisco, 
Milano, n. 29/2005, pag. 11348. Per l’Autore, il funzionario dell’ufficio si muove sempre in un ambito di discrezionalità 
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nella quale si asserisce che la normativa, pur esprimendo un generale favor per la soluzione 
concordata, non ammette nessun margine di discrezionalità ma al contrario ammette solo una 
discrezionalità definibile come “tecnica”, nel senso che permette di definire, con l'assenso del 
contribuente, solo quelle fattispecie che effettivamente si prestano ad opinabili valutazioni rispetto la 
loro sussistenza. 
 
1.1.2 La situazione attuale: gli strumenti deflattivi in vigore 
Nel corso degli ultimi anni la gamma dei vari strumenti deflattivi10 è stata ampliata in modo 
considerevole. Si tratta di istituti che costituiscono espressione dei nuovi moduli dell’azione 
amministrativa in materia tributaria, improntata sempre di più all’estensione delle forme di 
partecipazione e di collaborazione tra Fisco e contribuente. Sicuramente, l'istituto principe è 
l'accertamento con adesione, ormai costituente un mezzo fondamentale per poter ottimizzare 
l'accertamento e la riscossione dei tributi. Autorevole dottrina, definisce l’istituto in questione come 
“nuovo” metodo di controllo che tende “a ridurre le controversie fra Fisco e contribuente 
consentendo una transazione bonaria della divergente capacità contributiva accertata dall’ufficio 
prevedendo, da una parte, una riduzione della propria pretesa creditoria e, dall’altra, come 
compensazione, la rinuncia all’impugnazione dell’atto impositivo”11. L'elemento decisivo che ha 
permesso all'accertamento con adesione di riscuotere questo notevole successo, risiede probabilmente 
nella possibilità di instaurare il contraddittorio tra le parti in causa, così da poter dare attuazione a 
quel concetto di tax compliance a cui tanto aspira l'Amministrazione e dando maggiore concretezza 
anche al disposto dell'art. 10 dello “Statuto dei diritti del contribuente” in tema di collaborazione e 
buona fede.  
Se il dialogo e il confronto tra Fisco e contribuente resta un elemento fondamentale, in modo che si 
possa addivenire a una definizione concordata dell'imponibile accertato, non si può nascondere che i 
più recenti interventi riguardanti l'istituto hanno privilegiato maggiormente la celerità del 
procedimento piuttosto che l’attenzione allo svolgimento del contraddittorio. In tal senso, si pensi 
all'introduzione della possibilità di prestare adesione ai processi verbali di constatazione, al contenuto 
dell’invito al contraddittorio od anche alla sostanziosa riduzione delle sanzioni qualora il contribuente 
                                                          
tecnico-giuridica, avendo costantemente come riferimento la norma, ciò esattamente in linea con quanto stabilito dalla 
Corte dei Conti nella suddetta pronuncia. 
10 “Il termine istituti deflattivi del contenzioso tributario comprende l’insieme degli strumenti a disposizione del 
contribuente per comporre le liti sorte con l’Amministrazione Finanziaria, prevenirne l’insorgere ovvero accelerarne il 
decorso […] si tratta di strumenti attraverso i quali il principio generale dell’indisponibilità dell’obbligazione tributaria 
viene sacrificato per potenziare il contraddittorio tra Fisco e contribuente e giungere a forme di estinzione concordate 
delle ragioni erariali” così Marzo G., articolo intitolato “Istituti deflattivi e mini sanzioni: novità”, in rivista telematica 
Altalex, 10 aprile 2012. 
11 Cit. Capolupo S., Manuale dell’accertamento delle imposte, IV ediz., IPSOA, Milano, 2005, pag. 1203. 
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rinunci a ogni forma di “discussione” con l'ufficio manifestando acquiescenza verso l’atto notificato 
(con riduzione a 1/3 delle sanzioni). D'altra parte una attenta valutazione costi-benefici, spesso porta 
a concludere che una celere definizione del contenzioso, affiancata al favorevole trattamento 
sanzionatorio, tende a far preferire al contribuente la soluzione concordataria all'impervia e incerta 
strada del contenzioso giurisdizionale. Altro motivo sulla base del quale poter giustificare la sempre 
più ampia diffusione della definizione in via condivisa della pretesa tributaria, è relativo alle sempre 
più stringenti esigenze di “cassa” manifestate da parte dello Stato, nel tentativo di ridurre, per quanto 
possibile, l’arco di tempo intercorrente tra il momento dell’accertamento e il momento della 
riscossione. Ma i vantaggi non si ravvisano certo dalla sola parte statale, perché anche il contribuente 
beneficia del favorevole trattamento sanzionatorio, spesso componente preponderante dell’intera 
pretesa erariale. Quest’orientamento del legislatore, peraltro, è perfettamente in linea con quanto si 
riscontra anche a livello europeo, dove i rinvii alla fase giurisdizionale sono ben meno frequenti 
rispetto a ciò che si riscontra in Italia, come già veniva evidenziato anche nella circolare n. 25/E del 
2012, sottolineando come l'introduzione della mediazione obbligatoria (art. 17-bis del D.Lgs. n. 
546/92) rappresentasse un deciso passo verso la riduzione della frequenza con la quale le liti giungono 
di fronte al Giudice.  
In conclusione gli strumenti classificabili come “deflattivi” del contenzioso tributario, ad oggi in 
vigore, sono complessivamente sei: 
1. L'accertamento con adesione (art. 1 e successivi del D.Lgs. n. 218/97); 
2. L'autotutela (art. 2-quater del D.L. n. 564/94); 
3. L'acquiescenza (art. 15 del D.Lgs. 218/97); 
4. Il ravvedimento operoso (art. 13 del D.Lgs. n. 472/97); 
5. La mediazione tributaria obbligatoria (art. 17-bis del D.Lgs. 546/92); 
6. La conciliazione giudiziale (art. 48 del D.Lgs. 546/92); 
Tali strumenti, fatta salva la conciliazione giudiziale, operano tutti nella fase amministrativa e non 
presuppongono necessariamente il coinvolgimento del contribuente nella fase procedimentale oppure 
processuale. Ciò si verifica solo per gli istituti qualificabili come “bilaterali”, come l’accertamento 
con adesione, il reclamo e la conciliazione giudiziale, ma non anche per quelli c.d. “unilaterali”, 
rimessi esclusivamente alla volontà del contribuente, quali il ravvedimento operoso e l’acquiescenza. 
In quest’elenco, fino al 31 dicembre 2015, sarebbero confluiti anche l’adesione al processo verbale 
di constatazione di cui all’art. 5 del D.Lgs. n. 218/97 e l’adesione al contenuto dell’invito al 
contraddittorio ex art. 5-bis del D.Lgs. n. 218/97, abrogati a decorrere dal 1 gennaio 2016 da parte 
della L. n. 190/2014. Effettivamente, per tutto il 2015, il contribuente ha avuto l’opportunità di 
scegliere se definire la propria posizione fiscale in caso di violazioni, a condizione che ve ne fossero 
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i presupposti, ricorrendo alternativamente al ravvedimento operoso ovvero ai due istituti di cui si è 
detto sopra. Inoltre, sebbene non sia stato direttamente menzionato nell’elencazione, una funzione in 
qualche misura deflattiva può essere assegnata anche all’istituto dell’interpello. Non volendo in 
questa sede soffermarci sulle diverse “sfaccettature” che esso può assumere, possiamo intenderlo 
come la possibilità concessa al contribuente, in caso di obiettive condizioni di incertezza rispetto alla 
corretta interpretazione (e dunque applicazione) di norme tributarie, di presentare una specifica 
istanza con la quale venire a conoscenza della posizione dell’ufficio sulla questione, così da prevenire 
eventuali future occasioni di contenzioso seguendo pedissequamente la soluzione prospettata 
dall’Amministrazione.  
       
1.2 Considerazioni generali sull’indisponibilità dell’obbligazione tributaria 
La questione della disponibilità dell’obbligazione tributaria, pur periodicamente riproposta sotto 
diversi profili e spesso tra le pieghe di altre questioni, da lungo tempo al centro di riflessioni della 
migliore letteratura e giurisprudenza, sia di merito che di legittimità, non ha trovato a tutt’oggi, né 
una adeguata e organica sistemazione né una soluzione convincente e definitiva. Deve osservarsi che, 
a conferma dell’anima “trasversale” del diritto tributario, la cui teoria generale risulta spesso carente 
e lacunosa tanto da dover prendere a prestito nozioni e concetti elaborati dalla dottrina 
amministrativistica e civilistica, il destino del problema è stato ricollegato a quello di altre questioni 
ad esso connesse tanto in campo tributario (la definizione del rapporto giuridico d’imposta, la 
qualificazione dell’obbligazione tributaria e la natura dell’atto di accertamento) quanto in ambito 
amministrativo (si pensi all’evoluzione in materia di discrezionalità amministrativa e tecnica e di 
accordi) e civile (lo stesso concetto di disponibilità), sia di più specifica e puntuale indagine (i singoli 
istituti deflativi del contenzioso tributario).  
L’intreccio di questioni obbliga a darne conto singolarmente prima di ricondurle ad unità, 
evidenziando sin d’ora come l’esperienza legislativa e più genericamente normativa, abbia 
dimostrato, nella pratica, che spesso interventi puntuali non sono stati accompagnati da una parallela 
elaborazione dottrinale che ne potesse sostenere, in via teorica, i passi più innovativi, rischiando di 
lasciare “scoperta” alle spalle, poiché non adeguatamente supportata da sviluppi della teoria generale, 
una produzione generale invece necessaria e talvolta urgente per esigenze di deflazione, 
“decongestione” e, più in generale, di finanza pubblica. In tale quadro generale si inseriscono le più 
recenti tendenze, evidenziate in generale negli ambiti pubblicistici e alle quali il diritto tributario non 
è rimasto estraneo, allo sviluppo di schemi partecipativi da informare al principio processualistico del 
contraddittorio, e a proporre la reintroduzione di istituti, già noti all’esperienza passata, volti alla 
definizione consensuale dei rapporti Fisco-contribuente. Resta da comprendere, ammesso che si 
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voglia considerare possibile dar conto del fenomeno utilizzando soltanto questi paragrafi, come lo 
svolgimento di una funzione pubblica possa essere realizzato con strumenti tipici dell’autonomia 
privata e come la ricerca di un “punto d’incontro” tra autonomia privata e discrezionalità 
amministrativa, almeno in ordine alla scelta di concordare, possa essere pregiudicata dall’innegabile 
vigenza del principio di legalità. 
La tesi sposata da dottrina più recente è stata quella di ritenere l’obbligazione tributaria indisponibile, 
a detta di taluni per effetto della sua stessa natura, per altri a causa di previsioni legali che ne 
sancirebbero l’indisponibilità. In questo senso, da più parti si osservato che la determinazione dei casi 
nei quali l’imposta è dovuta, degli obbligati al pagamento, del suo ammontare, dei modi e delle forme 
con cui debba essere accertata e conseguentemente riscossa, sia regolata da norme imperative, 
vincolanti sia per i privati che per lo Stato stesso12.  
L’indisponibilità sarebbe derivante dallo stesso principio di legalità, come specificato dalle riserve di 
legge e dalla “vincolatezza” dell’azione dell’Amministrazione in materia tributaria. Un corollario di 
quest’ultima considerazione non potrebbe che essere l’inderogabilità dell’obbligazione tributaria, che 
troverebbe le sue basi nell’art. 23 della Costituzione e che già in precedenza era riconducibile alla 
previsione dell’art. 30 dello Statuto Albertino. Pertanto, se nessun tributo può essere imposto se non 
in base alla legge, lo Stato e ogni altro ente pubblico non hanno facoltà di accordare ai singoli 
esenzioni o agevolazioni se non previste dalla legge, essendo attributari di poteri, obblighi e diritti 
connessi che determinano il complesso contenuto del rapporto giuridico d’imposta e devono farlo, 
appunto, senza esercizio alcuno di discrezionalità. Il debito d’imposta avrebbe il suo fondamento 
giuridico nella situazione che in base alla legge è idonea a farlo sorgere e il rapporto d’imposta 
opererebbe esclusivamente in campo pubblicistico, pur non essendo strutturalmente diverso 
dall’obbligazione civile13. La potestà finanziaria dello Stato si manifesterebbe quindi non nel rapporto 
creditorio scaturente dalla legge tributaria, ma solo nell’emanazione della legge, vincolante per 
entrambi i termini del rapporto obbligatorio. La considerazione che l’ente pubblico creditore, 
disponga altresì di mezzi coattivi per il soddisfacimento della propria pretesa non sarebbe idonea a 
mutare la sostanza del fenomeno, poiché tali mezzi sarebbero da considerarsi come strumenti giuridici 
che esulano dal rapporto d’imposta strettamente considerato.  
Dallo stretto punto di vista dell’obbligazione tributaria, se non è discusso né discutibile 
dell’appartenenza al diritto pubblico del rapporto d’imposta, tuttavia è particolarmente delicata la 
                                                          
12 Cfr. Barettoni Arleri A., Obbligazioni pubbliche, in Enc. giur., Giuffrè, Milano, 1979, pag. 385. Una prima conclusione 
viene tratta da Giannini M. S., il quale riconosce la natura di obbligazione pubblica a quella tributaria. Egli, pur 
evidenziando la natura sostanzialmente privatistica del rapporto tributario, osserva che una serie di elementi di carattere 
strettamente pubblicistico che lo integrano (uno su tutti la presenza nel rapporto della PA) fanno sì che il rapporto assuma 
natura pubblicistica. 
13 Cfr. Giannini A. D., I concetti fondamentali del diritto tributario, Giappichelli, Torino, 1956. 
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questione circa la natura giuridica del debito d’imposta, costituente la più rilevante espressione del 
rapporto tributario; ad avviso di autorevole dottrina non è possibile delineare una pretesa nota 
distintiva, tale da segnare la differenza strutturale tra il debito d’imposta e quello del diritto civile; la 
conclusione deve essere nel senso che “il debito d’imposta non è soltanto affine all’obbligazione di 
diritto civile ma è la medesima obbligazione, utilizzata dall’ordinamento giuridico nella materia dei 
tributi”14. Non sarebbe pertanto ammissibile, ad avviso della dottrina menzionata, la discussa 
categoria dogmatica del c.d. “contratto di diritto pubblico”, quale negozio che una figura soggettiva 
pubblica può stipulare con privati o con altri soggetti pubblici per la cura dell’interesse pubblico 
affidato alla sua competenza, comprendente accordi che costituiscono, regolano o estinguono rapporti 
giuridici aventi un oggetto pubblico (funzioni, servizi, beni pubblici) oppure un rapporto giuridico 
patrimoniale derivante da un provvedimento amministrativo (ad esempio, originato da una 
concessione). L’ordinamento prevede infatti solo l’unitaria categoria generale del contratto, nella 
quale restano compresi quelli che correttamente devono essere definiti “contratti in materia pubblica”, 
oppure “ad oggetto pubblico”. Con tali espressioni si intende evidenziare che, anche laddove l’oggetto 
regolato dalle determinazioni convenzionali abbia carattere pubblico, il rapporto non smarrisce la sua 
caratterizzazione privatistica. Viene infatti rifiutato il postulato secondo cui la natura della situazione 
giuridica condizionerebbe la valenza dell’atto che regola le vicende; al contrario, anche in presenza 
di un oggetto pubblico, se la prestazione ha carattere patrimoniale e l’atto bilaterale che la prevede ha 
natura contrattuale, ferma restando la possibilità che gli elementi pubblicistici del rapporto vengano 
disciplinati da un provvedimento allegato al contratto. Si deve anche ricordare che già prima 
dell’entrata in vigore della Costituzione vi erano specifiche e puntuali disposizioni a cui si faceva 
risalire il carattere indisponibile dell’obbligazione: esempio lampante ne è l’art. 13 del R.D. n. 3269 
del 23 dicembre 1923, il quale introduceva un divieto al Ministro delle Finanze, ai funzionari da esso 
dipendenti e a qualsiasi altra autorità pubblica, di concedere “alcuna diminuzione delle tasse e 
sovrattasse stabilite da questa legge, né sospendere la riscossione senza divenirne personalmente 
responsabili”; una conferma di quanto sopra, la si rintraccia all’art. 49 del D.L. n. 827 del 28 maggio 
1924 sulla contabilità dello Stato, secondo il quale nei contratti con lo Stato “non si può convenire 
esenzione da qualsiasi specie d’imposte o tasse vigenti all’epoca della loro stipulazione”. Più nello 
specifico, è la potestà d’imposizione ad essere indisponibile poiché attiene all’esercizio della 
sovranità ed è dichiarata tale dalla legge.  
Con l’entrata in vigore della Costituzione, l’esistenza di un principio di indisponibilità 
dell’obbligazione tributaria è, tutt’oggi, pacificamente desumibile dal principio di capacità 
                                                          
14 Cit. Giannini A. D., Istituzioni di diritto tributario, Giuffrè, Milano, 1974. 
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contributiva previsto dall’art. 53, co. 1, nonché dal principio di imparzialità dell’azione della PA, 
individuato dall’art. 97. 
 
1.2.1 Principio di capacità contributiva 
L’art. 53 della Costituzione, stabilisce che tutti sono tenuti a concorrere alle spese pubbliche in 
ragione della loro capacità contributiva e che il sistema tributario è informato a criteri di progressività. 
La norma tutela, anzitutto, l’interesse della collettività al concorso di tutti alle spese pubbliche in 
chiave solidaristica. Tutto ciò emerge con maggiore evidenza ricollegandosi all’art. 2 Cost., il quale 
prescrive l’adempimento dei doveri inderogabili di solidarietà politica, economica e sociale; con esso 
si è inteso abbandonare la tradizionale ricostruzione del tributo quale corrispettivo di godimento di 
pubblici servizi, giustificandolo, invece, con la doverosità del concorso di tutti all’esistenza stessa 
dello Stato in quanto collettività organizzata. 
In un primo momento, il riferimento alla capacità contributiva venne inteso in modo riduttivo, come 
una formula “vuota”, esclusivamente programmatica, troppo generica per poter essere riempita di un 
qualche significato immediatamente precettivo: si trattava di una mera conferma del potere attribuito 
al legislatore ordinario di determinare i criteri distributivi di concorso nei singoli tributi e come 
salvaguardia del minimo vitale. La reazione a tale tendenza svalutativa non tardò ad arrivare, infatti 
la dottrina15 cercò di valorizzare il riferimento, già nei lavori preparatori, alla forza “economica” 
sottesa ad esso, tanto che poi la stessa Corte Costituzionale, dopo le prime esitazioni16, ha sempre 
utilizzato il principio della capacità contributiva proprio come criterio essenziale di verifica della 
conformità delle leggi tributarie ai principi e ai valori espressi dalla Costituzione. Ha precisato, la 
Consulta17, che tale principio obbedisce all’esigenza di garantire che ogni prelievo tributario trovi 
giustificazione in indici realmente rivelatori di ricchezza, dai quali sia razionalmente ed 
effettivamente deducibile l’idoneità alla soggezione all’obbligazione d’imposta, non limitata a una 
rilevanza meramente patrimoniale, bensì riferita a una più ampia e generica evidenza economica, da 
considerare in stretto riferimento al singolo soggetto contribuente.  
In definitiva, il criterio costituzionale della capacità contributiva pone al legislatore un limite assoluto 
e uno relativo: quello assoluto attiene alla necessità di assicurare che ciascun presupposto del tributo 
sia espressivo di potenzialità economica effettiva; quello relativo assume ancora maggiore 
importanza, imponendo che il sindacato sulla sussistenza attuale della capacità contributiva non si 
                                                          
15 Cfr. Moschetti F., La capacità contributiva, in Trattato di diritto tributario a cura di Amatucci A., I, CEDAM, Padova, 
1994. 
16 Cfr. Corte Cost., sent. 4 maggio 1966, n. 81; Corte Cost., sent. 12 aprile 1967, n. 103; tutte in banca dati Corte 
Costituzionale. 
17 Cfr. Corte Cost., sent. 19 marzo 1985, n. 159; Corte Cost., sent. 8 novembre 1996, n. 21; Corte Cost., sent. 26 novembre 
1997, n. 111; Corte Cost., sent. 21 maggio 2001, n. 156; tutte in banca dati Corte Costituzionale. 
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limiti a rilevare la forza economica del presupposto, bensì sia indagato e ricostruito alla luce di tutti 
gli altri principi e valori riconosciuti dall’ordinamento, ed in primis all’art. 3, poiché proprio il 
giudizio di razionalità e di coerenza della norma impone un raffronto sistematico con tutte le altre 
norme dell’ordinamento, anche appartenenti ad altri rami del diritto in qualche modo connessi o 
interferenti. Quest’ultimo limite relativo, impone di assumere, quale ratio del tributo, un principio 
coerente con quelli di rango costituzionale e non presenti nell’ordinamento nel momento storico 
considerato, tale da permettere il rispetto delle finalità di partecipazione alle spese pubbliche e 
obbediente all’interesse fiscale generale. Intesa in questo senso la portata normativa del co. 1 dell’art. 
53, risulta sminuita l’importanza del co. 2 che, pur non essendo come in una tradizionale impostazione 
si era invece ritenuto, una disposizione unicamente programmatica, esprime in sostanza una mera 
direttiva per il legislatore ordinario. 
 
1.2.2 Indisponibilità e natura vincolata della potestà d’imposizione tributaria 
Più di recente, si è sostenuto che l’ente impositore è titolare di una funzione pubblica e non di un 
mero diritto di credito, ponendo l’accento sulla natura tendenzialmente vincolata e non discrezionale 
dell’azione dell’ente impositore18, che si deve limitare ad accertare i fatti e applicare ad essi le norme, 
ragione per cui non residuerebbe spazio alcuno per privilegiare o sacrificare alcuni degli interessi in 
conflitto, non essendo postulata da alcuna norma la necessità di bilanciare differenti interessi al fine 
di effettuare determinate scelte. Strettamente ricollegato a tale premessa è il principio di 
indisponibilità della potestà impositiva, come già si poteva dedurre dalle norme “pre-costituzionali” 
precedentemente menzionate. Il principio di cui si dice, a mente della citata letteratura, avrebbe 
dunque natura vincolata e non discrezionale: attesa l’impossibilità di formulare giudizi di valore ed 
effettuare, in dipendenza di ciò scelte discrezionali, il potere sarebbe rigidamente vincolato ai 
presupposti di fatto stabiliti dalla legge, il che impedirebbe di giungere a risultati diversi da quelli già 
confezionati dal legislatore. Al più l’unica forma di discrezionalità ipotizzabile in campo tributario 
potrebbe essere quella “tecnica”: già più volte è stato sottolineato che questa indicazione 
terminologica è frutto dell’antica e tradizionale considerazione della discrezionalità quale area di 
insindacabilità delle scelte amministrative, con essa non s’intende infatti indicare la facoltà di 
ponderare e scegliere tra differenti interessi in campo, bensì si fa riferimento alla scelta mediante 
l’applicazione stessa dei principi di scienza e tecnica, come tali pur sempre opinabili ma suscettibili 
solo di sindacato “debole”. 
Tutte le tesi affermative dell’indisponibilità, talvolta senza particolari argomentazioni, scaturivano da 
una ingiustificata considerazione preliminare: la coincidenza e indifferenza tra principio di 
                                                          
18 Cfr. Fantozzi A., Diritto tributario, Giappichelli, Torino, 2000. 
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indisponibilità dell’obbligazione tributaria e quello di indisponibilità della potestà impositiva. Per il 
chiarimento dell’equivoco è necessario risalire ai primi anni ’60 e all’elaborazione di una parte della 
letteratura19 che per la prima volta, con un’intuizione che per certi versi rimane ancora attuale, ha 
proposto una significativa distinzione tra indisponibilità dell’obbligazione tributaria e 
l’indisponibilità, nel senso più rigoroso della parola, del diritto di supremazia tributaria (da intendersi 
come potestà di istituire tributi). La radice di tale affermazione sarebbe rintracciabile, ad avviso di 
questa corrente dottrinale, nel fatto che la potestà tributaria scaturisce da leggi di contenuto 
pubblicistico come quelle che attengono all’ordinamento costituzionale dello Stato, perciò 
modificabili solo dal potere legislativo e non da quello esecutivo e, per di più, da un atto negoziale. 
È necessario precisare che quest’affermazione non risolve il problema concernente l’indisponibilità 
dell’obbligazione tributaria sorta a seguito del verificarsi del presupposto di fatto di un certo tributo, 
nucleo centrale del “rapporto giuridico d’imposta”. Con il realizzarsi del presupposto impositivo, non 
nasce soltanto un’obbligazione tipica, ossia una relazione tra due soggetti regolata dalla legge, bensì 
prende forma un vero e proprio procedimento teso alla realizzazione del prelievo tributario. Requisito 
minimo e indefettibile di ogni “rapporto giuridico d’imposta” è, per definizione, l’esistenza di 
un’obbligazione che può anche essere non attuale ma eventuale o potenziale.  
Ponendo per un momento in secondo piano la questione sulla natura giuridica dell’obbligazione 
tributaria, tornando sull’argomento oggetto di trattazione, non si può negare che la definizione del 
concetto di indisponibilità dell’obbligazione tributaria risente di approssimazioni e di assimilazioni 
che non possono essere tralasciate. Nello specifico, prescindendo dalla “supervalutazione”20 
dell’obbligazione d’imposta operata da larga parte della dottrina che vi ha ricondotto contenuti 
eterogenei, è necessario distinguere da essa il diritto di supremazia tributaria, i poteri d’accertamento 
e i diritti potestativi che nascono a favore del soggetto attivo dal verificarsi di una fattispecie concreta, 
chiarendo una frequente confusione tra disponibilità di un diritto e discrezionalità di un potere. Come 
già puntualizzato, è la legge che delinea l’indisponibilità del c.d. diritto di supremazia tributaria, come 
è altrettanto indiscutibile che in alcuni casi è la stessa legge che ammette una disponibilità dei poteri 
di accertamento spettanti all’ente pubblico; in quanto all’obbligazione d’imposta, “si può escludere 
con tutta sicurezza che l’indisponibilità ne sia caratteristica essenziale”21, dal momento che 
l’ordinamento giuridico offrirebbe, indubbi esempi di obbligazioni d’imposta che possono essere 
modificate dalla volontà dell’Amministrazione Finanziaria. Proseguendo, si conclude che non 
bisogna equivocare tra le questioni sulla disponibilità dell’obbligazione d’imposta e quelle sulla 
                                                          
19 Cfr. Berliri A., Principi di diritto tributario, Giuffrè, Milano, 1967. 
20 Cfr. Redi M., Appunti sul principio di indisponibilità del credito tributario, in Dir. prat. trib., CEDAM, Padova, 1995, 
I, pag. 407. 
21 Cit. Berliri A., Principi di diritto tributario, op. cit., pag. 79. 
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discrezionalità della PA, laddove per disponibilità deve intendersi “idoneità a formare oggetto di 
negozi giuridici”22; poiché l’istituzione di un tributo è rimessa alla legge per scelta costituzionale (art. 
23 Cost.), l’Amministrazione Finanziaria non può mai ritenersi attributaria di un potere discrezionale 
in ordine agli elementi essenziali dell’obbligazione tributaria (ossia ai soggetti passivi, 
all’individuazione del presupposto di fatto e dei criteri in base ai quali se ne determina l’entità, cioè 
aliquota e parametro), perché è soltanto sugli altri momenti di essa (modo e termini di pagamento) 
che, nel silenzio della legge, può sussistere una discrezionalità amministrativa23. 
Prescindendo dalle forti critiche in cui è incorsa, ad opera della dottrina prevalente, la ricostruzione 
di cui si è data menzione poc’anzi, in ordine alla concezione dell’obbligazione tributaria come genus 
e non species ed alla sua formazione, si deve riportare che l’aspetto meno accettabile, sul piano logico 
prima che giuridico, sarebbe l’esistenza di “residui” tra le due figure del rapporto giuridico d’imposta 
e dell’obbligazione tributaria, sia in ordine alle figure di qualificazione oggettiva, sia con riguardo ai 
soggetti. Il rapporto giuridico d’imposta andrebbe piuttosto definito come un fascio di situazioni 
giuridiche, poteri, diritti ed obblighi dell’autorità Finanziaria, a cui corrispondono obblighi positivi o 
negativi, o anche diritti delle persone soggette alla sua potestà24. Nel tentativo di evidenziare l’aspetto 
dinamico del rapporto giuridico d’imposta, contrapposto ad una sorta di staticità che poteva rinvenirsi 
nella denominazione tradizionale, una parte della dottrina più recente ha tentato una diversa 
impostazione terminologica, definendolo “procedimento”25. 
 
1.3 Verifica dell’indisponibilità dell’obbligazione tributaria in rapporto 
all’introduzione degli strumenti di deflazione del contenzioso 
1.3.1 Indisponibilità dell’obbligazione tributaria come espressione di ius imperii 
L’inderogabilità delle norme tributarie, nell’esperienza precedente a quella dello Stato di diritto, 
trovava la sua giustificazione nelle modalità di esercizio del potere statale, dotato storicamente di una 
doppia anima: una di diritto pubblico, per imporsi sui soggetti amministrati; l’altra di diritto privato, 
al fine di esercitare il c.d. ius fisci, necessario a procacciarsi i mezzi finanziari per porre in essere la 
                                                          
22 Cit. La Malfa A., Marengo F., Transazione fiscale, Maggioli Editore, 2010, Rimini, pag. 37. 
23 Cfr. Berliri A., Principi di diritto tributario, op. cit., pag. 173. L’Autore precisa, con una considerazione che merita 
approfondimenti, che il problema circa la validità del patto con il quale un soggetto attivo d’imposta rinunzia 
all’applicazione e riscossione di un tributo deve ricevere soluzione negativa; del resto si osserva che “il fatto che quando 
lo Stato rinuncia ad un’imposta con una convenzione è necessario che la stessa venga approvata con legge per essere 
operante non è privo di significato”. 
24 Cfr. Giannini A. D., Istituzioni di diritto tributario, op. cit.; Berliri A., Principi di diritto tributario, op. cit., pag. 51, in 
cui l’Autore lo intende come “un rapporto complesso risultante dall’insieme delle obbligazioni tributarie […] a favore 
di un medesimo soggetto attivo d’imposta e derivanti direttamente o indirettamente da una data situazione di base, nonché 
dai diritti, potestà e divieti con le stesse connessi”.  
25 In tal senso Batistoni Ferrara F., Obbligazione tributaria, Dig. IV ediz., Disc. priv., sez. comm., UTET, Torino, 1994, 
ad avviso dell’Autore l’espressione “rapporto tributario” o “rapporto giuridico d’imposta” sembra meglio cogliere 
l’essenza del fenomeno.   
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propria autorità. È bene ricordare che a tale concezione era legato altresì, tradizionalmente, il 
principio della c.d. presunzione di legittimità degli atti amministrativi26. In uno Stato ad ordinamento 
amministrativo non ancora retto dal principio di legalità ed erede dello Stato di polizia, la PA si pone 
su un piano qualitativamente diverso rispetto a quello di ogni altro soggetto sulla cui sfera giuridica 
produce effetti l’attività provvedimentale, non bisognosa di alcun consenso. In più, il sovrano è 
depositario di poteri legislativi, giudiziari ed esecutivi; è legibus solutus, per cui ben può darsi che 
questi possa sottrarsi a obblighi e impegni eventualmente assunti con i privati. In uno scenario siffatto 
sarebbe stato inconcepibile rinunciare anche a una soltanto delle proprie attribuzioni. 
Già nella metà del secolo scorso, in un assetto costituzionale ben diverso da quello attuale, anche in 
seguito alla riforma del titolo V della Costituzione, alcune controversie riguardanti la finanza locale 
diedero l’input all’elaborazione di principi pacificamente ritenuti operanti anche per le imposte 
erariali. Le SS.UU. della Corte di Cassazione, con sentenza del 194927, si occuparono della questione 
relativa alla perdurante efficacia del “titolo generale e perpetuo di esenzione tributaria”, vantato dal 
contribuente nei confronti del comune. La questione era di notevole importanza pratica, alla luce del 
mutamento della legislazione in vigore della quale era stato concepito l’istituto in questione: con 
l’introduzione del principio di inderogabilità dell’obbligazione tributaria, il contribuente non avrebbe 
più potuto vantare l’esenzione, ancorché riconosciuta da una serie di giudicati recenti. La Corte, sancì 
il suddetto principio perché “di natura pubblicistica” ed espressione della sovranità dell’ente 
impositore; per l’obbligazione relativa ai tributi locali, in cui pure innegabilmente si esplica la 
sovranità statale e sono riscontrabili elementi pubblicistici, non possono valere regole diverse da 
quelle valevoli per le imposte erariali, per le quali non è riscontrabile alcun potere discrezionale 
nell’esercizio dell’imposizione tributaria e l’Amministrazione Finanziaria ha il potere-dovere di agire 
nel rispetto del principio di legalità, sia formale che sostanziale.  
La pronuncia della Cassazione era concorde con altre già rese in precedenza e con le quali era stata 
sancita la nullità tanto del patto con cui il comune aveva concesso a un’impresa, per contratto, lavori 
edilizi a cottimo, esentandola poi dall’imposta di consumo sui materiali di costruzione, quanto delle 
transazioni sull’imposta e della rinunzia a specifici tributi, sotto la forma di assunzione dell’obbligo 
a rimborsarli. Altro spunto di riflessione venne offerto da una vicenda dei primi anni ’50 che vide 
protagonista lo Stato italiano: nel 1946, si stipulò un accordo con gli Stati Uniti per l’acquisto di una 
serie di navi, da rivendersi agli armatori nazionali senza lucro ed in esenzione di qualsiasi imposta. 
Gli armatori italiani avrebbero acquistato le imbarcazioni senza applicazione dell’imposta di registro, 
                                                          
26 Al riguardo, si veda Vanoni E., Natura e interpretazione delle leggi tributarie, Padova, 1932, ora in Op. giur., Giuffrè, 
Milano, 1961, I, pag. 73; Pomini R., L’inderogabilità dell’obbligazione tributaria, in Riv. dir. fin. sc. fin., Giuffrè, Milano, 
1950, II, pag. 52-55. 
27 Cfr. Cass., SS.UU., sent. 9 luglio 1949, in Riv. dir. fin. sc. fin., Giuffrè, Milano, 1950, II, con nota di Pomini R.. 
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del diritto di licenza e dell’imposta generale sull’entrata. Mentre nei contratti si faceva espresso 
riferimento a queste condizioni e con due decreti legislativi si formalizzò l’esenzione di registro e 
imposta sull’entrata, nulla venne disposto per quanto concerne il diritto di licenza, cosicché al 
momento del passaggio da bandiera estera a italiana, la dogana pretese dai singoli armatori il 
pagamento del contestato diritto. Sulle controversie individualmente instaurate, il Tribunale di Roma 
ritenne nulla la clausola contrattuale in forza della quale il Ministero del Tesoro aveva previsto 
l’esonero dal pagamento del diritto di licenza28; viceversa, il Tribunale di Genova pervenne a 
conclusione opposta, compiendo un ragionamento su basi essenzialmente privatistiche in nome del 
principio di buona fede nell’adempimento delle obbligazioni assunte. Autorevole dottrina impostava 
la questione ritenendo corretta la soluzione prospettata dal Tribunale romano: come l’obbligazione 
nasce al verificarsi del presupposto di legge, così anche eventuali esenzioni e agevolazioni potranno 
essere concesse soltanto ove sia la legge a prevederle. 
 
1.3.2 La crisi del principio di indisponibilità dell’obbligazione tributaria a seguito 
dell’introduzione delle soluzioni “concordate” 
L’affermato principio dell’indisponibilità dell’obbligazione tributaria è stata già posta in crisi durante 
la vigenza dell’istituto del concordato tributario, ma senza che a tale realtà venisse adeguata una 
motivata riflessione teorica. Numerosi erano i problemi scaturenti dall’introduzione dell’istituto del 
“concordato fiscale”29, consistente in una fase di contraddittorio dalla quale poteva generarsi una 
dichiarazione di rettifica dell’imponibile. Il termine designava il peculiare fenomeno per cui il privato 
interveniva nell’attività impositiva relativamente alla quantificazione del tributi e numerose sono 
state, nel tempo, le norme che hanno acconsentito al raggiungimento di un accordo o di una adesione 
del contribuente alla quantificazione dell’imponibile effettuata dall’ufficio. Già il T.U. n. 4021 del 24 
agosto 1877 disponeva all’art. 43 che le Commissioni distrettuali potevano, in materia di imposte 
dirette, rettificare i redditi accertati dall’ufficio, compresi quelli concordati. Una forma di questo 
intervento era altresì prevista dal regolamento n. 560 dell’11 luglio 1907, concernente l’applicazione 
dell’imposta di ricchezza mobile e a norma del quale il concordato aveva la funzione di rendere 
                                                          
28 Cfr. Tribunale di Roma, sent. 8 ottobre 1952 e 29 novembre 1952, in Riv. dir. fin. sc. fin., Giuffrè, Milano, 1953, II, 
pag. 3 e 291. 
29 Per alcune riflessioni delle ricadute sul principio di indisponibilità a seguito dell’introduzione del concordato, si veda 
Liccardo G., La discrezionalità in diritto tributario, in Imp. dir.., 1955, I, pag. 26 ss., il quale sostiene che “il problema 
che si pone è quello di determinare se è, o meno, una facoltà discrezionale la determinazione della revisione da concretare 
col concordato, se cioè l’abbuono concordatario può essere stabilito discrezionalmente dall’Ufficio impositore” 
dall’esame della normativa vigente al tempo l’Autore conclude, quindi, che “in definitiva in materia di concordato gli 
uffici debbono sempre concedere un abbuono sul reddito, valore, entrata o profitto contestato, abbuono che può andare 
da un minimo ad un massimo stabilito dalle norme legislative, ma la determinazione della misura percentuale 
dell’abbuono non è ad libitum dell’organo accertatore, ma deve trovare un riscontro nello stato della contestazione che 
bonariamente si risolve”. 
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giuridicamente certa la misura dell’imponibile determinato dall’ufficio, a patto che le valutazioni 
effettuate dall’ufficio fossero (ovviamente) accettate dal contribuente. Per questa ragione si sosteneva 
che esso non dovesse essere inteso come rinuncia a parte del tributo, bensì come uno strumento teso 
a eliminare la costante incertezza nella determinazione dell’imponibile. La L. n. 1 del 5 gennaio 1956 
determinò un’evoluzione dell’istituto, consentendo all’ufficio di modificare e di integrare 
l’accertamento sulla base di nuovi elementi sopravvenuti. La legge in questione, pur ricordandolo, 
non eliminava il regolamento del 1907 evitando di usare il termine “concordato” e preferendo il più 
moderno termine di “adesione”. È soltanto con la riforma Vanoni del 1958 che venne definitivamente 
introdotto l’istituto dell’accertamento con adesione del contribuente. Tuttavia l’intervento in 
questione non apportava significativi elementi di chiarezza, dato che non si discostava 
particolarmente dalla disciplina previgente. L’istituto dell’adesione per le imposte dirette, venne poi 
abolito dalla riforma tributaria degli anni ’70, pur sopravvivendo, per qualche anno ancora, per quelle 
indirette.  
Se è vero che la definizione concordata non costituiva la rinuncia a percepire una parte dell’imposta, 
ma una mera facoltà dell’Amministrazione a rivedere il proprio operato in modo da determinare 
definitivamente l’imponibile e l’imposta dovuta, in realtà esso incideva sull’obbligazione tributaria, 
determinata in sede di contraddittorio con la PA. Le costruzioni teoriche hanno tentato ogni possibile 
sforzo per negare ogni traccia che potesse in qualche modo avvicinare il concordato a una transazione, 
nel timore, più o meno dichiarato, di arrecare pregiudizio al principio dell’indisponibilità 
dell’obbligazione tributaria, ma è stata pure a lungo sostenuta la tesi negoziale del concordato, 
incardinata sulla nozione civilistica della transazione e supportata dalle palesi correlazioni e 
similitudini che in ordine allo scopo, all’oggetto ed al presupposto dell’istituto, la norma tributaria 
avrebbe consentito. Inoltre, non si mancò di evidenziare che elemento di notevole importanza era 
rappresentato dalla volontà di dirimere o prevenire una controversia30. Di converso, su posizioni 
diverse si collocò altra parte della dottrina, specificando come avrebbe potuto parlarsi di transazione 
nel campo dell’imposizione fiscale solo se questa avesse avuto per oggetto una controversia giuridica 
concernente l’esistenza dell’obbligazione tributaria. Altra corrente di pensiero31, pur confermando la 
struttura negoziale del concordato, aveva invece aderito alla categoria dei contratti di diritto pubblico, 
nel cui ambito aveva ricompreso anche il concordato tributario. Da ultimo, l’istituto fu ricostruito 
anche, in chiave non negoziale, in termini di atto unilaterale amministrativo; talvolta come mero atto 
                                                          
30 A tal riguardo, si veda Allorio E., Diritto processuale tributario, UTET, Torino, 1942, il quale aveva sostenuto 
inizialmente “che nel concordato tributario si ravvisasse un provvedimento d’imposizione, preceduto però, in funzione 
di presupposto, da un accordo transattivo sull’ammontare del tributo”; in seguito l’Autore mosse verso la tesi opposta, 
riflettendo che “l’Amministrazione Finanziaria non manifesta due volte la sua volontà (transigendo prima ed imponendo 
poi) ma una sola”.  
31 Cfr. Berliri A., Il concordato fiscale: contratto di diritto pubblico, in Riv. Corte dei Conti, 1941, I, pag. 273 ss.. 
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amministrativo di accertamento, in altra occasione come negozio unilaterale di accertamento, ed in 
seguito, definitivamente tramontato lo schema contrattuale transattivo, come atto unitario o anche 
come fattispecie procedimentale complessa32, e sempre con notevoli difficoltà interpretative, sino alla 
scomparsa dell’istituto stesso. 
Proseguendo nell’analisi di questi interventi che nel tempo hanno comportato la sempre più decisa 
messa in crisi del principio dell’indisponibilità tributaria, non si può omettere il riferimento 
all’accertamento con adesione, attualmente l’istituto “principe”. Esso, se pur certamente legato al 
vecchio “concordato fiscale”, presenta caratteri di assoluta novità. L’accertamento con adesione, oltre 
a consentire un significativo abbattimento delle sanzioni, ammette la possibilità di determinare 
l’imposta in misura fisiologicamente inferiore a quella che si sarebbe calcolata con il normale 
procedimento di accertamento. Questo strumento è stato congegnato in modo da giungere a una 
definizione condivisa dell’imponibile a seguito del contraddittorio instaurato con il contribuente, ma 
anche con lo scopo di rendere più celere e certa la riscossione dei tributi. Pertanto, è stata ammessa 
la possibilità per l’Agenzia delle Entrate di rinunciare, in tutto o in parte, a certe pretese, non 
necessariamente sulla base della loro infondatezza, bensì in contemplazione del rischio connesso alla 
controversia giudiziaria. La circolare n. 65/E del 2001 dell’Agenzia delle Entrate, tenta una 
individuazione, sia pure “a contrario”, della natura giuridica dell’accertamento con adesione del 
contribuente: non è un contratto con il quale l’Amministrazione Finanziaria determina, insieme con 
il contribuente, il contenuto dell’atto di accertamento (definizione consensuale del contenuto 
dell’atto) in quanto la pretesa tributaria è estranea alla sfera dell’autonomia negoziale; non è una 
transazione in via amichevole in quanto, a tacer d’altro, ai sensi dell’art. 1966 c.c. la transazione è 
possibile soltanto per quei rapporti dei quali le parti abbiano la libera disponibilità e tali non sono, in 
quanto non abdicabili, le potestà pubbliche della Pubblica Amministrazione, tra cui la potestà di 
imposizione tributaria (da cui direttamente discende la pretesa tributaria) e quella punitiva; nemmeno 
può qualificarsi come “accordo sostitutivo” di un provvedimento ex art. 11 della L. 241/1990, anche 
perché tale norma, per espressa previsione dell’art. 13, co. 2, della stessa legge non è applicabile ai 
procedimenti tributari, “per i quali restano ferme le particolari norme che li regolano”33. Malgrado 
i tentativi di qualificazione, se pur “in negativo”, dell’istituto, non può essere negata la circostanza 
che con l’accertamento con adesione si è riconosciuta la possibilità, per l’Amministrazione, di 
disporre del credito tributario (se pur a certe condizioni). Al riguardo, si sono alternate soluzioni di 
impronta privatistica e soluzioni pubblicistiche. Alla matrice privatistica, va ricondotta la tesi, 
                                                          
32 Di quest’avviso Versiglioni M., Accordo e disposizione nel diritto tributario. Contributo allo studio dell’accertamento 
con adesione e della conciliazione giudiziale, in Ordinamento tributario italiano, collana diretta da Falsitta G., Fantozzi 
A., Giuffrè, Milano, 2001. 
33 Art. 24, co. 1, lett.b), L. n. 241/90. 
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riproposta da dottrina più recente, che individua nell’accertamento con adesione un contratto di 
transazione34. All’impostazione pubblicistica vanno ricondotte le tesi per le quali l’accertamento con 
adesione sarebbe da intendersi come atto unilaterale dell’Amministrazione Finanziaria, rispetto al 
quale l’adesione prestata dal contribuente ha funzione di condicio iuris e quella dell’accordo bilaterale 
di diritto pubblico non avente natura contrattuale. L’istituto si caratterizza per la cooperazione e il 
consenso del contribuente, che opera in tal caso non all’esterno, ma all’interno dell’atto, come sua 
componente e come componente dell’accordo, tanto che è giustificabile una ricostruzione in termini 
di consensualità ma non di contrattualità. Poiché la caratteristica peculiare del negozio è quella di 
essere dispositivo, il che vorrebbe dire, in tal caso, far dipendere la determinazione del debito 
d’imposta dalla volontà di ambedue le parti. La natura pubblica della potestà impositiva non consente, 
tuttavia, di alienare fino in fondo la posizione delle parti pervenendo ad una soluzione di tipo 
contrattuale. Potrebbe allora concludersi, secondo una parte della letteratura, che si sia in presenza di 
un atto bilaterale consensuale “ineguale”, nel quale intervengono in posizione non paritaria, la 
Pubblica Amministrazione ed il privato. Si giungerebbe così a ricostruire l’istituto secondo una chiave 
né privatistica e contrattualistica35, mancando la parità tra i soggetti coinvolti; né in termini di atto 
amministrativo, nel tentativo di disegnare il rapporto tra Stato e contribuente riducendo i profili 
autoritativi della potestà amministrativa e di concepire l’interesse fiscale in un modo nuovo, non più 
inteso come interesse pubblico tout court, bensì come interesse collettivo della molteplicità di soggetti 
che compongono la collettività, interesse all’efficienza, alla semplificazione e alla partecipazione 
all’attività amministrativa. 
Lo stesso potere, a maggior ragione, lo si deve riconoscere in tema di conciliazione giudiziale, con 
riguardo alla parte della letteratura che ha riconosciuto la possibile natura transattiva, giustificabile a 
partire da considerazioni non dissimili da quelle già ricordate, suffragata dall’inserimento in un 
processo già instaurato e dalla conseguente rinuncia a reciproche pretese allo scopo di definire la 
controversia. L’iatituto in commento è stato introdotto nel nostro ordinamento dall’art. 4 del D.L. 18 
luglio 1994 n. 452 che ha novellato il D.P.R. n. 636 del 1972 inserendovi l’art. 20-bis. Quando una 
controversia avesse avuto riguardo a questioni non risolvibili in base a prove certe e dirette, ciascuna 
parte avrebbe potuto, in udienza, proporre all’altra la conciliazione; essa poteva essere tentata anche 
dal Collegio e non soltanto durante l’udienza di primo grado, ma altresì prima della stessa o anche in 
appello. Successivamente, l’art. 1, co. 3, del D.L. n. 403 del 26 settembre 1995, convertito nella L. n. 
495 del 20 novembre 1995, abolì in seguito il requisito della “certezza della prova” quale limite alla 
                                                          
34 Cfr. Batistoni Ferrara F., Obbligazione tributaria, op. cit.; Versiglioni M., Accordo e disposizione nel diritto tributario. 
Contributo allo studio dell’accertamento con adesione e della conciliazione giudiziale, op. cit.. 
35 Una soluzione prospettata da Gallo F., La natura giuridica dell’accertamento con adesione, in Riv. dir. trib., Giuffrè, 
Milano, 2002, I. 
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possibilità di conciliare, che fu invece ancorata alla sussistenza dei requisiti necessari per 
l’accertamento con adesione. Una veste del tutto nuova fu conferita all’istituto dal D.L. n. 123 del 15 
marzo 1996, più volte reiterato, fino alla conversione in L. n. 556 del 24 ottobre 1996, che lo collocò 
nel contesto del D.Lgs. n. 546/92. L’obiettivo era quello di deflazionare, attraverso questo strumento, 
l’enorme mole di contenzioso pendente dinanzi alle Commissioni Tributarie, cosicché la 
conciliazione fu definitivamente “sdoganata” da altri istituti, pure deflativi e svincolata da qualsiasi 
limite che ne potesse in qualche modo condizionare l’operatività. 
 
1.4 Considerazioni conclusive sul rapporto tra strumenti deflattivi e principio 
dell’indisponibilità tributaria 
1.4.1 Conclusioni della dottrina 
Da quanto si è osservato sopra, il tanto decantato dogma dell’indisponibilità dell’obbligazione 
tributaria, non è, di evidentemente, coerente con l’introduzione e la sempre più ampia diffusione degli 
strumenti di “definizione” concordata del rapporto d’imposta e dovrebbe, di conseguenza, ritenersi 
svuotato di senso. È opportuno rilevare che va “fortemente espandendosi l’area in cui il singolo 
dipendente dell’ufficio è tenuto alla ricerca della soluzione migliore, la più opportuna, pur dovendo 
ponderare esclusivamente interessi fiscali ad essa pertinenti; pertanto, appare davvero inconferente 
riferirsi a quest’accezione dell’indisponibilità per negare preconcettualmente visioni privatistico - 
transattive […]”36. Il problema ad aprirsi completamente a queste forme di definizione concordata 
della pretesa erariale, non risiede tanto nel dogma di cui si tratta, ma tanto più nel potenziale pericolo 
di un abuso del potere impositivo di cui è titolare (e demandato ad attuarlo) il funzionario 
dell’Amministrazione. Aperto così il varco alla “disposizione”, non sembrano ravvisabili altri 
insuperabili ostacoli per cui la soluzione concordataria non possa accedere all’ambito del diritto 
tributario.  
Tuttavia, la soluzione appena prospettata non può essere accolta, ed anzi, si deve giungere a sponde 
opposte. La considerazione che, sia pure nelle menzionate ipotesi regolate dalla legge, si possa 
giungere all’ “accordo” tra Amministrazione Finanziaria e contribuente e che proprio tale elemento 
porti a negare la valenza del principio di indisponibilità dell’obbligazione tributaria, non parrebbe 
essere condivisibile. Si giunge a tale esito, tenendo conto che la definizione “consensuale” non 
rappresenta la regola, ma l’eccezione di ciò che accade normalmente. Quindi nulla potrebbe 
autorizzare a concludere che il principio di indisponibilità dell’obbligazione tributaria possa essere in 
                                                          
36 Cit. Perrone Capano R., relazione al congresso tenutosi presso l’università Federico II di Napoli, intitolato 




qualunque caso superato. Probabilmente, parlare di indisponibilità dell’obbligazione tributaria 
significa confondere in modo arbitrario tale concetto con quello che la dottrina degli ’60 definiva 
“diritto di supremazia tributaria”37, al quale è solo riferibile, l’indisponibilità, consequenziale alla 
natura vincolata del potere impositivo. Si è chiarito come questa soluzione comunemente accettata, 
permetta di riconoscere al potere impositivo una certa discrezionalità definibile come “tecnica”38. 
Quindi l’ente impositore non gode della possibilità di effettuare una vera comparazione tra più 
interessi in gioco, esprimendo un giudizio valutativo e compiendo, di fatto, una scelta. L’attività 
amministrativa, anche nel contesto delle definizioni concordate, è e rimane pur sempre attività di 
accertamento, regolata dalla legge a cui deve essere necessariamente data completa attuazione. Non 
può essere sostenuto, come è stato fatto, che l’Amministrazione goda di un potere di accertamento 
pienamente discrezionale, specie se si rapporta questa idea con la visione di uno Stato di diritto dove 
vige il principio di legalità.  
In relazione a quanto si è da ultimo osservato, l’ufficio non è dotato (o meglio, non potrebbe essere 
dotato) di alcun margine di discrezionalità amministrativa nel senso che non è possibile effettuare 
alcuna comparazione tra l’interesse dell’erario al prelievo tributario e l’interesse del contribuente alla 
difesa del proprio patrimonio. Ma a conclusioni diverse è giunta autorevole dottrina, ammettendo che 
nonostante l’ordinamento civile non largheggia nel concedere efficacia alle fattispecie che producono 
vicende delle obbligazioni di fonte legale, queste possono però essere disponibili, perché, ad esempio, 
una volta costituite e liquidate, possono essere rinunziate; precisando però che queste costituiscono 
eccezioni alla “costante” indisponibilità dell’obbligazione tributaria, derogabile soltanto ove siano 
procedure tipiche integralmente regolate dalla legge a permetterlo. Queste ultime non possono 
lasciare agli uffici per così dire “carta bianca”, perché nell’esercizio della loro presunta 
discrezionalità, possano procedere a determinare liberamente l’ammontare della pretesa, lasciando 
poi che per eventuali abusi siano poi i propri dipendenti a risponderne. Come non è possibile che 
venga concesso pieno spazio agli “accordi tributari” mancando di sottolineare che l’art. 13 della L. n. 
241/90 sottrae espressamente la materia tributaria all’ambito di applicazione dell’art. 11, che invece 
acconsente all’accesso, più o meno libero, all’esercizio “consensuale” del potere, limitandone 
l’ammissibilità, verosimilmente perché manca nel settore una vera e propria discrezionalità 
amministrativa che consentirebbe una libertà di “disposizione”. 
                                                          
37 Cit. Berliri A., Principi di diritto tributario, op. cit., pag. 215. 
38 Sul punto, si veda Lupi R., Manuale professionale di diritto tributario, IPSOA, Milano, 2011, pag. 132 ss.. L’Autore 
sostiene che il provvedimento di accertamento tributario, per quanto possa essere rivolto a determinare gli elementi di 
una situazione complessa in cui è strutturato il rapporto tributario, certamente non racchiude in sé (come accade nei 
procedimenti discrezionali amministrativi) un’area di insindacabilità o di sindacabilità limitata da parte del Giudice. Se 
di discrezionalità a volte si parla con riguardo ai poteri dell’Amministrazione, è allora solo in senso improprio, quale 




1.4.2 Conferme giurisprudenziali sull’indisponibilità dell’obbligazione tributaria 
Già nel 1979, con la sentenza n. 1276 del 27 febbraio39, sez. I, la Cassazione civile ebbe modo di 
osservare che l’accertamento con adesione attiene esclusivamente alla determinazione 
dell’imponibile, per cui l’accordo in virtù del quale il contribuente abbia rinunciato a qualsivoglia 
azione di rimborso, anche nel caso in cui, pendendo controversie sul punto, fosse in sede giudiziaria 
dichiarata la non debenza del tributo per difetto del presupposto, ha carattere di transazione ed è 
pertanto nullo, stante l’indisponibilità dell’obbligazione tributaria. Un’ulteriore affermazione del 
principio di indisponibilità dell’obbligazione tributaria è contenuta in Cassazione civile, sez. I, 
sentenza 6 luglio 1988, n. 442940, resa al diverso fine di chiarire che è configurabile, ai sensi dell’art. 
329 c.p.c., un’acquiescenza tacita da parte dell’Amministrazione Finanziaria alla sentenza 
sfavorevole delle Commissioni Tributarie, ove essa, a mezzo degli organi legittimati 
all’impugnazione, ponga in essere atti esterni incompatibili con la volontà di avvalersi 
dell’impugnazione, atteso che il suddetto principio non sottrae l’Amministrazione alle ordinarie 
regole del processo, ivi incluse quelle che contemplano manifestazioni tacite di volontà.   
 
1.4.3 L’intervento della Suprema Corte del 2001 
La Cassazione civile, sez. trib., sentenza del 6 ottobre 2001, n. 1231441, pur trattando una questione 
diversa, coglie l’occasione per affrontare la spinosa questione della natura giuridica degli strumenti 
deflattivi del contenzioso e di composizione della lite. Nella fattispecie per cui era causa, la lite era 
stata instaurata a mezzo di un ricorso proposto alla Commissione Tributaria Provinciale (in seguito 
anche CTP) di Torino contro un avviso di rettifica e liquidazione notificato per la maggiore imposta 
di registro dovuta in relazione a un accertamento precedentemente notificato dall’ufficio; il 
contribuente aveva impugnato tale atto ed aveva successivamente proposto istanza di conciliazione, 
accolta dall’ufficio. Quest’ultimo aveva poi accertato che il ricorso non era stato depositato presso la 
segreteria della Commissione Tributaria come prescritto dall’art. 17 del D.P.R. n. 636/72, vigente 
all’epoca, ma, nonostante ciò, i giudici di prime cure ritennero che, pur in mancanza di una 
controversia tributaria validamente instaurata, la manifestazione negoziale dovesse essere 
confermata. La Commissione Tributaria Regionale (in seguito anche CTR) adita dall’ufficio 
respingeva il gravame, ritenendo che l’avviso di liquidazione fosse impugnabile non per vizi propri, 
nella specie inesistenti, ma perché la sopravvenuta definitività dell’atto impositivo originario era 
                                                          
39 Cfr. Cass. civ., sent. 27 febbraio 1979, n. 1276, in banca dati Il Fisco. 
40 Cfr. Cass. civ., sez. I, sent. 6 luglio 1988, n. 4429, in banca dati Fisconline. 
41 Cfr. Cass. civ., sez. trib., sent. 6 ottobre 2001, n. 12314, in banca dati Fisconline. 
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l’oggetto della possibile, e poi sopravvenuta, controversia. Peraltro, la conciliazione, era stata portata 
a conclusione a norma dell’art. 48, co. 6, per il quale l’attività conciliativa era rimessa solo alle parti, 
residuando in capo al Giudice tributario una semplice funzione di controllo formale, che doveva 
arrestarsi verificata l’esistenza “di fatto” della controversia tra le parti. Contro la sentenza di secondo 
grado, l’ufficio, proponeva ricorso per Cassazione, denunciando la violazione e la falsa applicazione 
dell’art. 17 del D.P.R. n. 636/72 e dell’art. 48 del D.Lgs. n. 546/92, eccependo che la controversia 
poteva dirsi validamente instaurata solo se l’originale del ricorso, oltre che notificato alla controparte, 
fosse stato depositato presso la cancelleria della Giudice di primo grado, cosa che non era accaduta. 
Ammettendosi la conciliazione giudiziale nella situazione di cui si è detto sopra, si era implicitamente 
ritenuto possibile raggiungere un accordo transattivo tra Amministrazione e contribuente in assenza 
di opportuna previsione di legge42. La Corte di Cassazione accoglieva il ricorso dell’ufficio, sulla 
base della considerazione che il tema della lite avrebbe dovuto essere tenuto separato da quello 
dell’ammissibilità della conciliazione. Ovviamente, tutto ciò discendeva dal fatto che non essendo 
stato depositato il ricorso presso la Commissione, la controversia non poteva dirsi regolarmente 
instaurata e ne discendeva che non sarebbe stato possibile applicarsi la conciliazione. Richiamando 
in via diretta il principio di legalità, la Suprema Corte ha riaffermato nel cassare la sentenza ed 
accogliere il ricorso dell’Amministrazione, due principi fondamentali: che la conciliazione giudiziale 
è nella sostanza un accordo tra Amministrazione e contribuente volto a definire la lite mediante un 
incontro di volontà in merito all’entità dell’accertamento e, ancor più importante, che essa si pone 
“in deroga al più generale principio della normale indisponibilità per l’erario del credito 
d’imposta”43. L’importanza di questa statuizione merita di essere sottolineata specie se raffrontata 
con quanto affermato invece dalla Corte Costituzionale nella sentenza n. 433 del 24 ottobre 200044: 
a fronte delle eccezioni sollevate dal Giudice a quo, che considerava la normativa sulla conciliazione 
tributaria illegittima per violazione degli articoli 97 e 53 Cost., consentendo “agli uffici tributari di 
addivenire alla conciliazione della lite a loro insindacabile giudizio e senza motivazione alcuna”, in 
assenza “di ogni parametro di riferimento”, provocando “discriminazioni inevitabili, anche senza 
ipotizzare comportamenti illeciti”45, la Corte decide per l’infondatezza del ricorso “per inconferenza 
del richiamo operato agli artt. 97 e 53 Cost., dovuto ad un’erronea sovrapposizione dei piani 
sostanziale e processuale”; il remittente non avrebbe considerato, a dire della Corte, che “sia l’art. 
97 che il 53 esulano dalla tematica in sé della funzione giurisdizionale, attenendo, secondo la 
                                                          
42 Per approfondimenti sulla questione si abbia riguardo per Basilavecchia M., La conciliazione giudiziale può essere 
fuori udienza ma deve restare interna al processo, Corr. trib., IPSOA, Milano, 2002, pag. 983; Polano M., La Corte di 
Cassazione puntualizza l’ammissibilità della conciliazione giudiziale, in Giur. trib., IPSOA, Milano, 2002, pag. 6. 
43 Cit. Cass., sent. 16 marzo 2001, n. 12314, in banca dati Fisconline. 
44 Cfr. Corte Cost., sent. 24 ottobre 2000, n. 433, in banca dati Consulta Online. 
45 Cit. CTR Firenze, ord. 28 giugno 1999, in banca dati Fisconline. 
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consolidata giurisprudenza costituzionale, l’uno all’organizzazione dell’Amministrazione secondo i 
principi di imparzialità e buon andamento, l’altro alla garanzia sostanziale della proporzionalità 
dell’imposta alla capacità del contribuente”. Per contro, la Cassazione aveva affermato, come sopra 
evidenziato e pare qui utile ribadire, che ammettendo la conciliazione giudiziale in difetto dei 
presupposti stabiliti dalla legge (nella specie il mancato deposito del ricorso presso la CTP) si sarebbe 
consentita una transazione, una soluzione non certo accettabile in assenza di una disposizione che lo 
consentisse. Sembrerebbe di poter dedurre che il principio di indisponibilità dell’obbligazione 
tributaria, pur nella sua piena e continuativa vigenza e valenza, possa ben essere derogato da una 
disposizione di legge che a ciò autorizzi46.  
Il problema, però, resta sul contenuto e sull’ampiezza di queste “concessioni”. E’ stato osservato, 
anche con riguardo particolare all’istituto dell’accertamento con adesione, che esso non sarebbe altro 
che un ordinario e unilaterale atto di accertamento, emanato con l’esercizio di poteri autoritativi, cui 
si affianca una contestuale dichiarazione di accettazione del contribuente, la cui efficacia, per quanto 
concerne l’effetto “premiale” della riduzione delle sanzioni, è posticipata al momento di effettivo 
pagamento. Elemento caratterizzante del predetto istituto non sarebbe il mero scopo transattivo, bensì 
















                                                          
46 Cfr. La Rosa S., Principi di diritto tributario, Giappichelli, Torino, 2012, pag. 79, ove l’Autore svalutando l’assunzione 
dell’indisponibilità a principio generale dell’ordinamento, sostiene l’ammissibilità di deroghe da parte del legislatore, 
affermando che “in assenza di norme espresse né il contribuente può chiedere, né l’Amministrazione Finanziaria 
consentire, che gli adempimenti tributari vengano assolti in modi e termini diversi da quel che le norme stabiliscono”. 
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CAPITOLO 2. Analisi dei singoli strumenti deflattivi del contenzioso 
Esposta brevemente l’evoluzione storica che ha condotto alla definizione della gamma attuale dei vari 
strumenti in questione e valutata l’altra questione di non poco conto, ossia quella concernente la 
conciliabilità del principio di indisponibilità dell’obbligazione tributaria con gli istituti di cui si va 
trattando, passiamo ad analizzare nello specifico i singoli strumenti di deflazione del contenzioso. Per 
ognuno di essi si prenderanno in esame tre distinti profili: natura giuridica, procedimento (o per 
alcuni, procedura) ed effetti della definizione. 
2.1 Accertamento con adesione  
Come già si è avuto maniera di osservare, tra i vari strumenti di riduzione del contenzioso, l’istituto 
principe è rappresentato dall’accertamento con adesione. Esso permette una definizione concordata 
dell’accertamento a seguito dell’istaurarsi di un contraddittorio tra Amministrazione Finanziaria e 
contribuente, così da determinare solitamente una riduzione delle pretese erariali.  
L’accertamento con adesione trova il suo fondamento normativo nell’art. 3, co. 120, della L. n. 
662/96. Tale legge conferiva delega al Governo di attuare una revisione dell’istituto, all’epoca 
disciplinato dagli artt. 2-bis e 2-ter del D.L. n. 564/94, nell’ottica di conseguire un maggior grado di 
coordinamento con la conciliazione giudiziale e di estenderne l’ambito di applicazione. La delega è 
stata poi attuata con l’introduzione del D.Lgs. n. 218/97. 
Nella sua forma più recente l’istituto permette di definire con adesione atti di accertamento prodotti 
da parte dell’Amministrazione, attraverso l’instaurazione di un contraddittorio tra le parti incentrato 
sulla valutazione di documenti, fatti e notizie che vengono forniti da parte del contribuente, giungendo 
così una nuova determinazione di imponibili e maggiori imposte. Scopo dell’istituto, da un lato, è 
quello di fornire al contribuente e all’Amministrazione “uno strumento snello, ma al tempo stesso 
garantista, per giungere ad una rapida definizione della pretesa tributaria”; dall’altro, quello “di 
incrementare il gettito fiscale e ridurre drasticamente il contenzioso tributario”47. Sul punto si è 
pronunciata anche la Corte Costituzionale con ordinanza n. 140 del 15 aprile 2011, nella quale 
evidenzia come la ratio dell’istituto sia quella di prevenire il contenzioso tramite l’instaurazione di 
un contraddittorio tra le parti, di modo che si possa giungere ad “una definizione concordata e 
preventiva della controversia”48. 
Per concludere questa breve parentesi introduttiva, pare opportuno definire il campo di applicazione 
dello strumento in analisi, distinguendo tra ambito oggettivo e soggettivo. Con riguardo a 
quest’ultimo, ben poco vi è da dire: non sono posti limiti né dalla normativa di riferimento, né, 
tantomeno, la prassi ministeriale fornisce indicazioni rispetto a eventuali preclusioni. Perciò potranno 
                                                          
47 Cit. Antico G., Strumenti deflativi del contenzioso tributario, Maggioli Editore, Rimini, 2013, pag. 12. 
48 Cit. Corte Cost., ord. 15 aprile 2011, n. 140, in banca dati Consulta Online.  
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accedere all’accertamento con adesione tutti i contribuenti: persone fisiche, società di persone, società 
di capitali, enti commerciali e non, sostituti d’imposta, ecc.. Per quanto concerne l’ambito di 
applicazione oggettivo, è necessario evidenziare che tutte le tipologie reddituali possono essere 
“concordate”, tutte le principali imposte dirette e indirette, nonché le imposte sostitutive. Non sono 
previste particolari cause ostative al ricorso all’istituto, che potrà essere adoperato anche in caso di 
omessa presentazione della dichiarazione ovvero in caso di contestazione di reati di frode fiscale.  
 
2.1.1 Natura giuridica  
La questione della natura giuridica dell’accertamento con adesione divide da lunghissimo tempo 
dottrina e giurisprudenza in due posizioni: una di estrazione privatistica, l’altra pubblicistica. E’ 
doveroso evidenziare che la tematica è stata oggetto di aspri dibattiti dottrinali nella vigenza del 
“vecchio” concordato e che, attualmente, si ripropongono per il nuovo istituto49. La prima posizione, 
cioè quella di natura negoziale (bilaterale o unilaterale)50, ritiene che il “concordato a regime” possa 
essere considerato un atto privatistico, più precisamente una transazione secondo lo schema dettato 
dall’art. 1965 c.c., oppure pubblicistico51 (contratto, o mero accordo, o intesa procedimentale): la tesi 
si fonda sul presupposto giuridico secondo cui Fisco e contribuente nella fase dell’accertamento con 
adesione, si confrontano su un piano paritetico52. Di particolare rilievo in questo frangente è il 
contributo di Versiglioni, il quale ha elaborato il concetto di “accordo tributario”, così da racchiudere 
in sé “elementi negoziali e transattivi, preordinati a dare attuazione alla norma tributaria in un’ottica 
consensuale”53. Secondo questa corrente dottrinale, entrambe le parti sarebbero animate da uno 
                                                          
49 Si veda a proposito Stipo M., L’accertamento con adesione del contribuente ex D. Lgs.19 giugno 1997, n. 218, nel 
quadro generale delle obbligazioni di diritto pubblico e il problema della natura giuridica, in Rass. trib., Il Fisco, Milano, 
1998, pag. 1232, il quale sostiene che questo dibattito “più che fissare in termini esatti la questione controversa (la natura 
giuridica dell’accertamento con adesione, ndr), sembra essere un raffinato, quanto artificioso meccanismo di tecnica 
interpretativa finalizzato a risolvere pienamente la tematica dibattuta”. Inoltre, si abbia riguardo per Falsitta G., Natura 
e funzioni dell’imposta, con speciale riguardo al fondamento della sua “indisponibilità”, in Profili autoritativi e 
consensuali del diritto tributario, a cura di La Rosa S., Giuffrè, Milano 2008, pag. 47, l’Autore sostiene che il principio 
dell’indisponibilità dell’obbligazione tributaria, discendente all’art. 53 Cost., risulterebbe alterato se l’Amministrazione 
potesse disporre del tributo dovuto in base alla legge, omettendo di esigerlo ove fosse dovuto. 
50 In generale vi è una suddivisione tra unilateralisti e bilateralisti, tra sostenitori del concordato c.d. “ad atto unico” e 
sostenitori del concordato c.d. “a doppio atto”. Sul punto, si abbia riguardo per Lupi R., Diritto tributario, Parte generale, 
op. cit., pag. 70. 
51 Per un inquadramento in ottica pubblicistica dell’accordo, si veda Stipo M., L’accertamento con adesione del 
contribuente ex D.Lgs. 19 giugno 1997, n. 218, nel quadro generale delle obbligazioni di diritto pubblico e il problema 
della natura giuridica, op. cit., pag. 1232. Per contro, riconducono l’intesa allo schema privatistico di cui all’art. 1965 
c.c. Batistoni Ferrara F., Accertamento con adesione, Enc. dir., Giuffrè, Milano, 1998, II, pag. 22; Versiglioni M., Accordo 
e disposizione nel diritto tributario. Contributo allo studio dell’accertamento con adesione e della conciliazione 
giudiziale, op. cit., pag. 49 ss. e 331 ss.. 
52 In tal senso Marini G., Patrizi B., Patrizi G., Accertamento con adesione, conciliazione e autotutela, op. cit., pag. 38. 
53 Cit. Versiglioni M., Accordo e disposizione nel diritto tributario. Contributo allo studio dell’accertamento con adesione 
e della conciliazione giudiziale, op. cit., pag. 49 ss. e 331 ss.. L’accordo, secondo l’Autore, sarebbe finalizzato a 
conseguire gli effetti preclusivi e premiali disposti dalla legge, senza sostituirsi alla fonte dell’obbligazione. Ad esso 
andrebbero applicate le norme civilistiche sui contratti e sulla transazione, se compatibili e non derogate. 
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spirito collaborativo tendenzialmente convergente verso l’adesione; in effetti, esse dovranno, 
anzitutto, disponibili a farsi reciproche concessioni al fine di prevenire una futura e potenziale lite.  
Tuttavia, dobbiamo dire che quest’orientamento non è esente da critiche54. La teoria pubblicistica, 
infatti, contesta principalmente l’ipotesi transattiva perché l’Amministrazione non avrebbe la capacità 
di disporre del diritto relativo all’obbligazione tributaria. E’ bene però evidenziare che, 
all’orientamento che configura l’Amministrazione Finanziaria come impossibilitata ex lege a 
transigere un diritto indisponibile, dottrina prevalente ha opposto che il concordato in effetti non 
dispone dell’obbligazione tributaria ma “si limita ad intervenire nella singola fattispecie costituente 
res dubia del presupposto impositivo”55. L’altra teoria, qualifica l’accertamento con adesione come 
provvedimento autoritativo unilaterale connesso allo svolgimento della funzione di natura 
pubblicistica di cui l’Amministrazione Finanziaria è portatrice. In tale contesto, il contribuente gioca 
un ruolo fondamentale nel perfezionamento della procedura, ma non indispensabile per la 
qualificazione della pretesa tributaria nei suoi aspetti sostanziali che può avvenire solo per mano 
dell’Agenzia delle Entrate. La dottrina dominante ha diversamente sostenuto la tesi (che peraltro 
appare condivisibile) c.d. giuspubblicistica e garantistica, la quale imposta l’accertamento con 
adesione non come contratto pubblico, ma come un particolare e articolato modulo consensuale non 
contrattuale di formazione procedimentale del provvedimento finale di accertamento (accordo 
pubblico)56. Tale ricostruzione, in aggiunta, meglio si concilia con la necessità di motivare l’atto 
                                                          
54 Contrario alla natura transattiva dell’istituto, La Rosa S., Principi di diritto tributario, op. cit., pag. 430 e 431, l’Autore 
esclude che in diritto tributario possa applicarsi la disciplina civilistica delle transazioni. Questi, infatti, ritiene che “anche 
con riferimento alle nuove discipline appare preferibile ritenere che nelle definizioni bonarie dei conflitti tributari non 
vi sia alcun effettivo sinallagma contrattuale, e che le nuove forme definitorie agevolate debbano piuttosto essere risolte 
in due distinti atti unilaterali, rispettivamente aventi ad oggetto l’emanazione dell’accertamento, per un verso, e la 
disposizione del potere processuale di impugnazione dall’altro”. Sulla stessa lunghezza d’onda Manoni E., Sul diniego 
di accertamento con adesione e sulla retroattività dell’atto di accertamento con adesione, in Dir. prat. trib., CEDAM, 
Padova,, n. 1/2008, pag. 26, evidenzia il suo scetticismo dal momento che vi sarebbero dei “punti di distacco tra le due 
figure giuridiche, come l’obbligo della motivazione, la modificabilità e l’integrabilità dell’atto e la possibilità 
d’impugnazione per vizi dello stesso, da un lato, e, dall’altro, l’irrilevanza dei motivi e la irretrattabilità del contratto, 
l’esclusione dell’impugnazione per errore di diritto”. 
55 Cit. Russo A., Mancato versamento delle somme a seguito di adesione e successiva notifica dell’avviso di accertamento, 
in Il Fisco, Milano, n. 18/2009, II, pag. 2981. Lo stesso Autore rileva che un’altra critica mossa dalla teoria pubblicistica 
a quella transattiva, è la previsione dell’obbligo di motivazione dell’atto di adesione, derivante dall’art. 7, co. 1, del citato 
decreto, in quanto la transazione a differenza del concordato non è sottoposta dalla relativa disciplina (art. 1965 ss., c.c.) 
alla formalizzazione dei motivi connessi all’espressione del consenso. Ma anche questa critica, a detta dell’Autore, è da 
qualificare come infondata poiché l’obbligo di motivazione deriva dai doveri che investono l’Agenzia delle Entrate e dai 
vincoli che incombono su quest’ultima, che chiaramente l’autonomia privata non deve sopportare. Infatti, l’art. 7 è 
implicitamente correlabile ai principi costituzionali di cui all’art. 97 Cost. (di “buon andamento” e di “imparzialità”) e 
che rappresentano la fissazione di un ineludibile parametro di trasparenza per le attività che i funzionari dell’Agenzia 
delle Entrate svolgono in ordine agli atti di definizione. Così, l’obbligo di motivazione, cui sono sottoposti questi ultimi, 
svolge una funzione “guardiana” degli interessi pubblici, non consentendo un uso indiscriminato ed irragionevole 
dell’istituto, rispettandosi così il dettato costituzionale. 
56 Propendono a tale orientamento, Miccinesi M., Accertamento con adesione e conciliazione giudiziale, in Commento 
agli interventi di riforma tributaria, CEDAM, Padova, 1999, pag. 4; Gallo F., La natura giuridica dell’accertamento con 
adesione, op. cit., pag. 433, il quale esclude la configurabilità di un contratto di diritto privato o di diritto pubblico, perché 
“nella materia in oggetto difettano sia la pariordinazione delle volontà, sia il carattere dispositivo, tipico del contratto”. 
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pubblico, con la quale vengono “analizzate e ponderate le volontà antagonistiche e paritetiche su cui 
verte l’attività del contradicere”57. 
 
2.1.2 Il procedimento di adesione all’avviso di accertamento 
L’accertamento con adesione si muove su un ben preciso iter procedimentale, differente a seconda 
che si tratti di una definizione conclusa nel contesto di imposte dirette o nell’ambito di Iva e altre 
imposte indirette. In linea generale, il procedimento si compone di quattro fasi principali: 
1. Iniziativa d’ufficio dell’Amministrazione ovvero proposizione dell’istanza di adesione da 
parte del contribuente; 
2. Instaurazione del contraddittorio; 
3. Formazione dell’atto di adesione; 
4. Perfezionamento della definizione. 
Proseguiamo trattando singolarmente le quattro fasi nelle quali si articola il procedimento di adesione 
all’accertamento. 
1. Fase dell’iniziativa 
Come accennato prima, si distinguono due ipotesi di avvio del procedimento da parte del contribuente 
e una terza di avvio del procedimento su impulso dell’ufficio, a seguito del recapito di un invito al 
contraddittorio alla controparte privata. 
Anzitutto, prendiamo in esame la circostanza nella quale sia il contribuente, terminate le attività di 
controllo espletate da parte dei militari della Guardia di Finanza (GdF) ovvero da parte dei funzionari 
addetti dell’Agenzia delle Entrate, ad avviare l’iter dell’adesione. Egli, ha facoltà di presentare in 
carta libera all’ufficio competente territorialmente un istanza con la quale chiede di formulare una 
proposta di accertamento ai fini dell’eventuale definizione concordata. È bene sottolineare che dalla 
formulazione della norma è necessario che l’istanza venga presentata solo dopo che ogni attività di 
controllo sia terminata; l’eventuale proposizione dell’istanza in corso di accessi, ispezioni o verifiche 
deve ritenersi inammissibile, o comunque, improduttiva di effetti58. A differenza di quanto si vedrà 
nel caso di avvio dell’iter da parte dell’ufficio, in questa circostanza è il contribuente che stimola 
direttamente l’attività accertatrice tramite una propria istanza. Base naturale del contraddittorio sarà 
costituita dalle risultanze dell’attività di controllo, riassunte nel processo verbale rilasciato al 
contribuente, nonché ogni altro elemento in possesso dell’Amministrazione che emerga a seguito 
dell’invito a comparire, recante la data nella quale il contraddittorio prenderà veramente forma. La 
                                                          
57 Cit. Manoni E., Sul diniego di accertamento con adesione e sulla retroattività dell’atto di accertamento con adesione, 
op. cit., pag. 26.  
58 Cfr. Antico G., Strumenti deflativi del contenzioso tributario, op. cit., pag. 43. 
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presentazione dell’istanza non è soggetta ad alcun limite temporale, tanto che questa può essere ad 
ogni modo proposta anche quando sia già stato emesso l’atto di accertamento. La presentazione 
dell’istanza non vincola in nessun modo l’ufficio ricevente, esso potrà dar attuazione alla procedura 
di cui all’art. 6 oppure la potrà tranquillamente disattendere notificando l’atto impositivo sulla base 
delle risultante del PVC. Lo schema proposto permette di addivenire a una determinazione concordata 
dell’imponibile e quindi della pretesa erariale, evitando un più annoso rinvio della questione di fronte 
al Giudice. Nell’ipotesi in cui l’ufficio non tenga conto dell’istanza di adesione proposta dal 
contribuente e vada a notificare l’atto impositivo al contribuente, questi potrà presentare di nuovo 
istanza di adesione, ai sensi del co. 2 dell’art. 6, oppure potrà agire per via giudiziale proponendo il 
ricorso giurisdizionale. La prassi professionale più diffusa consiglia di produrre un’istanza il più 
dettagliata possibile, contro argomentando puntualmente ai rilievi dell’organo verbalizzante, 
allegando anche l’eventuale documentazione a supporto delle proprie ragioni. È evidente che in 
questo modo viene maggiormente stimolata l’attenzione dell’ufficio a rivedere la propria posizione, 
non solo alla luce degli argomenti esposti nel PVC e avversati dal contribuente, ma anche attraverso 
l’ulteriore documentazione presentata da quest’ultimo. Inoltre, dato che l’istanza è presentata contro 
un PVC, atto non impugnabile59, è chiaro che non ha luogo la sospensione dei termini entro i quali 
potrà essere proposta l’impugnativa, né produce ulteriori e diversi benefici o vantaggi.  
In secondo luogo, proseguiamo analizzando il caso nel quale sia ancora il contribuente ad avviare il 
procedimento, questa volta a seguito del rilascio nei suoi confronti di un avviso di accertamento o di 
rettifica. In assenza di analoga iniziativa da parte dell’ufficio dell’Amministrazione, tramite la 
presentazione di un invito a comparire al contribuente, quest’ultimo può proporre in via autonoma 
l’istanza di accertamento con adesione. In essa, il contribuente, richiede l’instaurazione di un 
contraddittorio ai fini di una definizione concordata della pretesa del Fisco. L’istanza è redatta in 
carta libera, deve necessariamente contenere un recapito telefonico e/o l’indirizzo e-mail del 
contribuente (dato che l’ufficio potrà chiamarlo a comparire per via telefonica o eventualmente anche 
per via telematica) e dovrà, inoltre, essere proposta nel termine dei 60 giorni dalla notifica dell’atto 
contestato. L’istanza può essere spedita o consegnata direttamente all’ufficio competente, da quel 
momento si produce la sospensione di 90 giorni del termine entro il quale è possibile impugnare l’atto 
notificato60. In ogni caso, l’istanza di accertamento con adesione deve essere presentata prima 
                                                          
59 Cfr. Cass., sent. 28 aprile 1998, n. 4312, in banca dati Fisconline. In dottrina, sulla non impugnabilità del processo 
verbale di constatazione si veda Tesauro F., Manuale del processo tributario, II ediz., Giappichelli, Torino, 2014, pag. 
103. 
60 Ciò poneva il problema di capire se l’istanza spedita a mezzo posta che fosse giunta all’ufficio dopo il sessantesimo 
giorno dalla notifica dell’atto di accertamento era o meno capace di sospendere il termine, evitando di rendere l’atto 
definitivo. Tale questione si poneva poiché la circolare 235/E del ‘97 ammetteva l’uso del servizio postale per inviare la 
domanda, tacendo però sulla rilevanza del giorno di invio o di ricevimento della comunicazione. Tale problema è stato 
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dell’impugnazione dell’avviso di accertamento di fronte alla CTP. Inoltre, l’impugnazione dell’atto 
nel corso del procedimento di adesione comporta la rinuncia all’istanza stessa, essendo le due azioni 
in evidente conflitto tra di loro. Con riguardo al contenuto che la richiesta formulata da parte del 
contribuente deve assumere, si può distinguere tra un contenuto “obbligatorio” e un contenuto 
“eventuale”. Con riferimento ai dati obbligatori, nell’istanza di adesione dovranno trovare spazio le 
indicazioni relative a: l’ufficio competente a ricevere l’istanza; generalità del contribuente che 
propone l’istanza; estremi dell’atto di accertamento o di rettifica (data di notifica, numero, annualità 
accertata). Invece, con riferimento ai dati eventuali, come si è detto prima, sarebbe opportuno allegare 
tutta l’ulteriore documentazione che supporti le controdeduzioni prospettate nell’istanza61. Ciò è utile 
perché potrebbe rendere più spedito il procedimento di definizione, anche se dall’altra parte, 
nell’eventualità di un esito infruttuoso dell’iter, l’Amministrazione già sarebbe a conoscenza della 
strategia difensiva del contribuente (sempre che questi decida di impugnare l’atto). 
Infine, trattiamo dell’ipotesi nella quale sia l’ufficio impositore ad avviare il procedimento tramite 
l’invito del contribuente all’instaurazione del contraddittorio. Il co. 4 dell’art. 6, dispone che “entro 
15 giorni dalla ricezione dell’istanza di cui al comma 2, l’ufficio telefonicamente o telematicamente 
formula al contribuente l’invito a comparire”. È necessario osservare che il termine dei 15 giorni non 
è perentorio ma ordinatorio, dunque il mancato rispetto dello stesso non ha materialmente nessun 
riflesso sul rapporto tra contribuente e Amministrazione. Al fine di permettere un corretto 
svolgimento del contraddittorio, il co. 3 dell’art. 6 prevede la sospensione dei termini di impugnazione 
dell’atto per 90 giorni. Quella di cui si tratta è una sospensione automatica, cioè non è necessario che 
il contribuente presenti alcuna richiesta di fronte all’ufficio perché la sospensione sia attivata. 
Quest’ultima riguarda non solo i termini di impugnazione dell’atto ma anche la riscossione in via 
frazionata. Le particolari ed informali modalità di convocazione del contribuente da parte 
dell’Amministrazione, sono ulteriore prova del fatto che l’invito non ha assolutamente natura 
obbligatoria62. Difatti, l’eventuale inattività dell’ufficio, non pregiudica il diritto di difesa del 
contribuente che sarà manifestato alla scadenza del periodo di sospensione. 
2. Fase del contraddittorio 
                                                          
poi risolto nel 2002 con la circolare n. 28/E, con la quale si intende tempestiva la domanda spedita (rileva dunque la data 
di spedizione, non quella di ricevimento dell’ufficio) entro i 60gg dal giorno di notifica dell’atto di accertamento. 
61 Al di là della documentazione che nello specifico supporta le controdeduzioni del contribuente a quanto asserito da 
parte dell’ente impositore, pare comunque utile che venga allegato l’avviso di accertamento oggetto dell’istanza di 
adesione e la procura rilasciata al professionista che eventualmente assiste il contribuente. In tal modo si rende di certo 
più agevole e tendenzialmente più celere la risposta dell’ufficio. 
62 La formulazione letterale della norma, nel corso del tempo, ha comportato il sorgere di forti dubbi sull’obbligatorietà 
o sulla mera discrezionalità dell’ufficio alla formulazione dell’invito. In dottrina, si veda Capolupo S., Le modifiche 
all’accertamento con adesione, in Il Fisco, Milano, n. 47/2008, pag. 8394. In giurisprudenza, si abbia riguardo per Cass., 
sent. 30 dicembre 2009, n. 28051, in banca dati Fisconline. 
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Momento centrale di tutto l’iter è, senza ombra di dubbio, l’instaurazione del contraddittorio con il 
contribuente. Questa è la fase dibattimentale nella quale le parti in causa verificano se vi sia o meno 
la possibilità di trovare un punto d’intesa sui rilievi contestati, pervenendo a una maggiore 
ponderazione nella qualificazione e determinazione della pretesa tributaria63. 
Le modalità operative previste per l’attivazione dell’accertamento con adesione, per quel che 
interessa la nostra trattazione, sono disciplinate dagli artt. 5 e 6 del D.Lgs.. n. 218/1997. Tralasciando 
la modalità disposta dall’art. 5, caratterizzata da una forte componente discrezionale dell’ufficio, 
occorre concentrare la nostra attenzione sulla modalità dell’art. 6, dove il contribuente, con apposita 
istanza in carta libera, può richiedere all’ente impositore di essere invitato per istaurare il 
contraddittorio, e quest’ultimo, ai sensi dell’art. 6, co. 4, D.Lgs.. n. 218/1997, entro 15 giorni dalla 
richiesta formula al contribuente l’invito a comparire. La previsione normativa in questione ha 
suscitato non pochi dubbi sull’effettiva presenza di una componente discrezionale ovvero di un 
obbligo giuridico ricadente in capo all’ufficio relativamente all’avvio della fase di contraddittorio con 
il contribuente.  
In conclusione, per ciò che concerne i possibili esiti del contraddittorio, si possono schematicamente 
così sintetizzare: 1) si giunge alla sottoscrizione dell’atto di adesione, ciò potrebbe voler dire che il 
contribuente ha prestato adesione all’intero importo proposto dall’ufficio; oppure che il contribuente 
ha prestato adesione a tutte le contestazioni sollevate dall’ufficio per un importo inferiore rispetto a 
quello inizialmente proposto dall’ente impositore; od ancora, che il contribuente ha prestato adesione 
solo ad alcune contestazioni, avendo rinunciato la struttura coinvolta alle altre. 2) Non si giunge alla 
sottoscrizione dell’atto di adesione, ciò potrebbe voler dire che il contraddittorio instaurato ha avuto 
esito infruttuoso ovvero che l’Amministrazione ha rinunciato all’imposizione ritirando l’atto in 
autotutela. 
3. Fase della redazione dell’atto di adesione 
Avviandoci verso la conclusione del percorso, la terza fase è quella dell’eventuale raggiungimento 
dell’accordo. Quello che viene definito dall’art. 7 “atto di accertamento con adesione”, lo si può 
intendere come passo finale del procedimento quando un accordo tra Fisco e contribuente sia stato 
raggiunto. L’atto deve essere sottoscritto dal contribuente o dal procuratore oppure dal direttore 
dell’ufficio o da un suo delegato64. Con riguardo alla delega rilasciata dal direttore ad altro 
funzionario, si potrebbero presentare dei problemi qualora essa non sia stata conferita oppure quando 
                                                          
63 Cfr. Antico G., Fusconi V., Adesione senza contraddittorio. E’ possibile successivamente utilizzare l’istituto 
dell’adesione?, in Il Fisco, Milano, n. 31/2008, I, pag. 5578. In sostanza, il contraddittorio dovrebbe avere la funzione di 
scongiurare l’emanazione di avvisi d’accertamento che risulterebbero essere del tutto inutili poiché incapaci di dar luogo 
a gettito e tali da incrinare ulteriormente il già difficile rapporto Fisco-contribuente. 




venga conferita ma risulti essere viziata. Nel primo caso, poiché il funzionario che ha sottoscritto 
l’atto non era stato delegato, l’atto si intende come non firmato e quindi improduttivo di effetti. Nel 
secondo caso, la delega è stata conferita ma risulta essere viziata, in tal caso si ritiene ragionevole 
concludere che l’irregolarità abbia rilevanza soltanto interna all’ufficio. In conseguenza di quanto si 
è appena affermato, pare che nulla possa precludere al contribuente o al professionista che lo assiste 
di richiedere l’esibizione della delega conferita dal direttore al funzionario. Infine, si ricorda che ai 
sensi dell’art.7 "l'accertamento con adesione è redatto con atto scritto in duplice esemplare, 
sottoscritto dal contribuente e dal capo dell'ufficio o da un suo delegato [...]". La copia dell’atto non 
viene subito rilasciata al contribuente, ma nel termine di 10 giorni dal pagamento, previa l’esibizione 
della quietanza di pagamento dell’intero importo o della prima rata. Giunti a questa fase del 
procedimento, il funzionario addetto, dovrà archiviare la pratica allegando la copia dell’atto di 
adesione e la quietanza di pagamento. 
4. Fase del perfezionamento dell’accordo 
Concludendo questo breve riepilogo delle quattro fasi nelle quali si articola l’iter procedimentale 
dell’accertamento con adesione, è appena il caso di ricordare che esso non si perfeziona con la mera 
sottoscrizione dell’atto di adesione, bensì con il pagamento delle somme indicate nell’atto stesso. 
L’adempimento all’obbligazione individuata nell’atto di adesione dovrà intervenire entro 20 giorni 
dall’apposizione della sottoscrizione e dovrà risultare da opportuna quietanza. 
 
2.1.3 Effetti dell’adesione 
Con riguardo agli effetti derivanti dal perfezionamento dell’accordo possiamo, in linea di massima, 
distinguere su tre piani diversi: in primo luogo, dal punto di vista dell’imposizione l’effetto principale 
sta nel fatto che il contribuente, come si è già detto, beneficia di uno “sconto” più o meno sostanzioso 
sulla pretesa erariale che era già stata formalizzata nell’atto di accertamento o che si sarebbe palesata 
a seguito dei controlli effettuati. Anzitutto, per ciò che concerne il trattamento sanzionatorio, abbiamo 
già visto come il contribuente benefici della riduzione a 1/3 del minimo edittale delle sanzioni. È bene 
precisare che, nel caso di più violazioni, trova applicazione l’istituto del cumulo giuridico delle 
sanzioni, con la conseguenza che verrà applicata una sanzione unica riferita a ciascun tributo oggetto 
di adesione, nell’ambito del periodo d’imposta per il quale si è proceduto alla definizione. Ulteriore 
riflesso sul piano fiscale è rinvenibile nel fatto che l’atto di accertamento originale, notificato al 
contribuente prima del perfezionamento dell’adesione, perde ogni efficacia65. Sul punto, parte della 
dottrina ha rilevato che “[…] è indubbio che l’accertamento con adesione comporti l’annullamento 
ex lege dell’avviso di accertamento. Tale effetto si manifesta, innanzitutto, sotto forma di sospensione 
                                                          
65 Cfr. art. 6, co. 4, D.Lgs. n. 218/97. 
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dell’efficacia; in secondo tempo, come improduttività di effetti giuridici sotto forma di vera e propria 
sostituzione dell’atto impositivo. Attraverso il contraddittorio, infatti, l’amministrazione riconosce 
l’esistenza di un vizio (l’infondatezza parziale della sua pretesa) provvedendo alla redazione di un 
nuovo atto che, a differenza del primo, è formalmente accettato ponendosi come strumento di 
definizione dell’imponibile”66.  
In secondo luogo, non possiamo dimenticare benefici in termini di riduzione delle sanzioni penali, in 
questo senso l’art. 13 del D.Lgs. 74/2000 stabilisce che “sono diminuite fino ad un terzo e non si 
applicano le pene accessorie indicate all’art. 12 se, prima della dichiarazione di apertura del 
dibattimento di primo grado, i debiti tributari sono stati estinti […] mediante il pagamento, anche a 
seguito delle speciali procedure conciliative o di adesione all’accertamento previste dalle norme 
tributarie”. Come si vedrà anche per quanto attiene ogni altro strumento deflattivo, in questo 
specifico caso si parla proprio di “adesione all’accertamento” come circostanza attenuante delle 
eventuali violazioni rilevanti sul piano penale commesse dal contribuente interessato. 
Infine, altro rilevante riflesso scaturente dall’adesione risiede nella definizione di un limite 
all’esercizio di ulteriore azione accertatrice da parte dell’ente impositore. Il perfezionamento 
dell’accertamento con adesione comporta, in linea di massima, la definizione dei rapporti d’imposta 
che hanno formato l’oggetto del procedimento (ragion per cui sarà nella maggioranza dei casi 
definitivo). Tuttavia, il co. 4 dell’art. 2 cerca di bilanciare due contrapposte esigenze: da un lato, il 
contribuente che ha necessità di certezza nel definire il proprio rapporto controverso con l’ufficio; 
dall’altro, il Fisco che ha interesse a recuperare a tassazione imponibili non dichiarati o dichiarati 
parzialmente e non già emersi in sede di adesione. Sulla scorta di queste due divergenti ragioni, 
l’Amministrazione potrà esercitare l’ulteriore azione accertatrice soltanto ove ricorrano una di quelle 
quattro ipotesi richiamate al co. 4 dell’art. 2, ossia: 1)“Sopravvenuta conoscenza di nuovi elementi 
che consentano di accertare un maggior reddito imponibile superiore al 50% di quello definito e 
comunque non inferiore a lire 150 milioni (77.468,53 euro)”; 2)“Se la definizione riguarda 
accertamenti parziali”; 3) “Se la definizione riguarda i redditi derivanti da partecipazione nelle 
società o nelle associazioni indicate nell'articolo 5 del testo unico delle imposte sui redditi, approvato 
con decreto del Presidente della Repubblica 22 dicembre 1986, n. 917, ovvero in aziende coniugali 
non gestite in forma societaria”; 4) “Se l'azione accertatrice è esercitata nei confronti delle società 
o associazioni o dell'azienda coniugale di cui alla lettera c), alle quali partecipa il contribuente nei 
cui riguardi è intervenuta la definizione”. Relativamente alla prima ipotesi menzionata, affinché 
l’ulteriore azione accertatrice possa essere espletata è necessario sussistano ambedue i presupposti, 
                                                          
66 Cit. Capolupo S., Manuale dell’accertamento delle imposte, op. cit., pag. 1219. 
38 
 
ossia: la sopravvenuta conoscenza di nuovi elementi67 e il fatto che sulla base di essi possa essere 
accertato un reddito imponibile superiore alla soglia indicata (i “vecchi” 150 milioni di lire). Con 
riferimento alla seconda circostanza, per comprendere le ragioni per cui l’ulteriore azione accertatrice 
non sarebbe pregiudicata da una definizione riguardante un accertamento parziale, è opportuno 
comprendere cosa si intende con l’espressione “accertamento parziale”: con tale istituto, si è superato 
il principio dell’unicità dell’accertamento tributario, secondo cui l’ufficio notificava un solo atto di 
rettifica della dichiarazione per ogni periodo d’imposta; così da evitare di aggravare il diritto di difesa 
del contribuente, ma anche per snellire l’attività dell’Amministrazione68. Prima dell’introduzione 
dell’art. 41-bis del D.P.R. n. 600/73, l’accertamento parziale era subordinato al sopravvenire di 
“nuovi elementi”. L’ufficio, di conseguenza, ritardava il più possibile l’azione, esercitando i propri 
poteri solo quando gli elementi probatori a disposizione fossero sufficienti per poter sostenere in 
modo efficace la propria posizione. La formulazione originaria dell’art. 41-bis, limitava l’esercizio 
dell’accertamento parziale soltanto alle casistiche nelle quali la struttura interessata otteneva 
informazioni dal Centro Informativo delle imposte dirette, dalle quali fossero risultanti elementi 
altamente attendibili idonei a stabilire un reddito non dichiarato o un maggior imponibile di quello 
dichiarato parzialmente. Una svolta si è avuta con i due interventi realizzati con la L. n. 311/2004 e 
la L. n. 220/2010, difatti la nuova formulazione della suddetta disposizione permette di adoperare 
l’accertamento parziale, oltre che nei casi già menzionati, anche sulla base delle risultanze di accessi, 
ispezioni e verifiche69. Inoltre, l’art. 41-bis nella sua nuova formulazione, ammette l’uso 
dell’accertamento parziale anche nel caso di esercizio degli “altri” poteri istruttori di cui all’art. 32, 
co. 2 e 4 del D.P.R. 600/73, ossia dati desumibili da inviti a comparire (anche dati bancari e finanziari) 
e da questionari inviati a contribuenti. In pratica, gli unici elementi che non possono essere utilizzati 
dall’ufficio nel contesto dell’accertamento parziale, rimangono solo tre: le risultanze dei questionari 
inviati a terzi; i documenti trasmessi da terzi all’ufficio riguardanti il soggetto accertato; i recuperi 
                                                          
67 La circolare n. 235/E richiama l’attenzione sulle istruzioni di servizio n. 7/1496 del 30 luglio 1977, prevedendo che “a 
proposito della necessità di specificare nell’ulteriore atto di accertamento gli elementi sopravvenuti e il modo in cui 
l’ufficio ne è venuto a conoscenza, curando di porre in rilievo non soltanto che trattasi di fatti sconosciuti alla data del 
precedente accertamento, ma anche che non era possibile rilevarli né dal contenuto della dichiarazione né dagli atti in 
possesso dell’ufficio alla data medesima”.  
68 “L’accertamento parziale, perciò, rappresenta un punto di equilibrio tra due esigenze diverse e talora contrapposte, 
quali, da un lato, quelle di recuperare sollecitamente le imposte non versate e di evitare inefficienze nell’azione 
amministrativa, e, dall’altro, quella di risparmiare al contribuente uno “stillicidio” di rettifiche in ordine allo stesso 
presupposto d’imposta” così Pistolesi F., Evoluzione ed abusi nell’impiego dell’accertamento parziale, in La 
concentrazione della riscossione nell’accertamento, a cura di Uckmar V., Glendi C., CEDAM, Padova, 2011, pag. 287. 
69  Cfr. Ingrao G., Frammentazione dell’accertamento tributario e violazione del principio di unicità, in Riv. dir. trib., 
Giuffrè, Milano, n. 1/2005, pag. 86 ss., per l’Autore già con l’intervento del 2004, il legislatore avrebbe generalizzato il 
ricorso all’accertamento parziale e, più in generale, la frammentazione dell’attività di accertamento per ogni recupero di 
imponibile o di imposta, ciò in palese violazione del principio di unicità dell’accertamento e in modo incoerente con il 
permanere del sistema delineato dall’art. 43, co. 3, D.P.R. n. 600/73.  
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d’imposta previsti dagli artt. 36-bis e 36-ter del D.P.R. n. 600/7370. Per quanto attiene la terza 
circostanza di cui al suddetto art. 41-bis, l’ulteriore azione accertatrice potrà essere espletata solo per 
categorie reddituali diverse da quella di partecipazione. In effetti, appare del tutto logico consentire 
l’emissione di ulteriori accertamenti su categorie di reddito non già esaminate. Infine, con riguardo 
all’ultima delle quattro ipotesi prese in esame, l’ulteriore azione accertatrice potrà riguardare soltanto 
il maggior reddito attribuibile al socio o all’associato. Detta ipotesi, praticamente inversa di quella 
precedente, trova legittimazione nel fatto che la definizione ha carattere parziale, riferita al singolo 
associato o socio, senza che l’ufficio abbia verificato la correttezza del reddito complessivo imputato 
alla società o all’associazione. 
 
2.2 L’adesione al processo verbale di constatazione e all’invito a contraddittorio 
Nell’esigenza di evitare le liti con i contribuenti e al fine di garantire una più efficiente gestione delle 
risorse erariali, il legislatore ha cercato di introdurre strumenti attraverso i quali poter definire 
l’accertamento del tributo nella sua fase endo-procedimentale. Tali istituiti giuridici si collocano 
nell’ambito delle disposizioni sull'accertamento con adesione di cui al D.Lgs. n. 218/1997, il quale è 
stato integrato: 
 Dall’art. 83, co. 18, del D.L. n. 112 /2008, c.d. “Manovra estiva”, che ha introdotto, con l’art. 
5-bis, l’istituto dell’adesione ai processi verbali di constatazione, al fine di consentire la 
definizione dei rilievi contenuti all’interno dei processi verbali, che legittimino 
l’Amministrazione Finanziaria all’emissione di accertamenti parziali, previsti dagli artt. 41-
bis del D.P.R. n. 600/73 e 54, co. 4, D.P.R. n. 633/72; 
 Dall’art. 27, co. 1, del D.L. n. 185/2008, c.d. “Decreto anticrisi”, che ha esteso, con il nuovo 
comma 1-bis dell’art. 5, la facoltà per il contribuente di aderire anche al contenuto degli inviti 
a comparire, a condizione che in precedenza non sia stato destinatario di un PVC al cui 
contenuto poteva essere prestata adesione ai sensi dell’art. 5-bis. 
 
2.2.1 Natura giuridica  
È indubbio che i due istituti dell’adesione al processo verbale di constatazione e al contenuto 
dell’invito al contraddittorio permettano a entrambe le parti del rapporto tributario di conseguire 
notevoli vantaggi. Da un lato, l’Amministrazione avvicina considerevolmente il momento 
                                                          
70 Cfr. AA.VV., L’accertamento tributario, a cura di Auricchio A.F., op. cit., pag. 228. A detta dell’Autore, la differenza 
tra i recuperi d’imposta menzionati, ex artt. 36-bis e 36-ter e quelli indicati dall’art. 41-bis, può rinvenirsi nel fatto che 
nel primo caso l’imposta da versare emerge da controlli effettuati direttamente sulla dichiarazione presentata; nel secondo 
caso, emerge da attività di controllo condotte dall’Amministrazione.  
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dell’accertamento del tributo al momento della riscossione; dall’altro, il contribuente, incentivato dal 
trattamento sanzionatorio “alleggerito”, definisce in modo celere la propria posizione con il Fisco.  
La questione relativa alla loro natura giuridica risulta essere piuttosto dibattuta. Perplessità sulla 
corretta qualificazione dell’adesione al PVC e dell’adesione all’invito sono avanzate in dottrina71, 
poiché forzando il carattere premiale dei modelli, verrebbe contraddetta la ratio stessa 
dell’accertamento con adesione. Essa, infatti, si risolve nell’avvalersi della fase di contraddittorio, 
assente nella procedura di adesione al PVC o all’invito, per poter avvicinare quanto più possibile la 
determinazione dell’imponibile alla realtà dei fatti, permettendo così di rispettare quanto meglio 
possibile il principio costituzionale della capacità contributiva. 
Di diverso avviso è l’Amministrazione Finanziaria che nella circolare n. 55/E del 2008, ha definito i 
due istituti come species del genus dell’accertamento con adesione del contribuente caratterizzata 
dall’ “anticipazione dell’adesione”, senza che si renda necessario passare per la fase di contraddittorio 
e facendo soltanto leva sul favorevole trattamento sanzionatorio, così da poter permettere una celere 
definizione del rapporto tributario controverso. Secondo la prassi, in sintesi, si tratterebbe di strumenti 
di deflazione del contenzioso ispirati al principio del legittimo affidamento di cui si trova traccia 
anche all’art. 10 della L. n. 212/2000.  
Sebbene si possano presentare fondati dubbi sulla natura giuridica dei due istituti, appare evidente 
che essi presentano caratteri comuni come, ad esempio, la collocazione temporale dell’adesione. Essa 
interviene nella fase iniziale del procedimento di accertamento e, in linea di massima, al di fuori di 
ogni forma di confronto tra ufficio impositore e contribuente interessato. Inoltre, all’interno di questi 
procedimenti, sia il PVC che l’invito assumono i caratteri propri dei veri atti impositivi, recanti la 
liquidazione dell’imposta e l’indicazione delle sanzioni e degli interessi maturati. La similarità dei 
due modelli risulta confermata anche sotto il profilo degli effetti premiali dell’adesione, ma di ciò si 
tratterà più approfonditamente al paragrafo 2.2.3. 
 
2.2.2 La procedura di adesione al PVC e all’invito al contraddittorio 
Sebbene le due procedure di adesione al PVC e al contenuto dell’invito a contraddittorio abbiano 
aspetti sostanzialmente similari, in questa sede si ritiene opportuno analizzarle distintamente. 
Adesione al processo verbale di constatazione 
In primo luogo, è necessario comprendere se un qualsiasi processo verbale di constatazione possa 
formare oggetto di adesione ovvero se siano rinvenibili certi requisiti che dovrà possedere il processo 
verbale affinché ad esso possa essere prestata adesione. Al fine di individuare puntualmente i PVC 
                                                          
71 Cfr. Giovanardi A., L’adesione ai processi verbali di constatazione e agli inviti a comparire, op. cit., pag. 349. 
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per i quali possa essere manifestata adesione, è necessario combinare le due disposizioni richiamate 
dall’art. 5-bis, ossia: 
 Art. 24 della L. n. 4 del 7 gennaio 1929, dal quale si desume che i PVC debbano riguardare 
violazioni indicate nelle leggi finanziarie; 
 L’art. 41-bis del D.P.R. 600/73 e l’art. 54, co. 4, del D.P.R. 633/72, dai quali sono desumibili 
le condizioni sulla base delle cui possano essere emessi accertamenti parziali. 
In estrema sintesi, l’adesione potrà essere manifestata nei confronti di un processo verbale di 
constatazione che evidenzi delle violazioni “sostanziali”72 alla disciplina riguardante le imposte sui 
redditi e/o l’Iva e che contenga elementi tali per cui possa essere avviato un accertamento parziale. 
Preme ricordare che l’accertamento parziale si fonda sull’esercizio delle attività istruttorie di cui 
all’art. 32, co. 1, dal n. 1 al n. 4, oppure di segnalazioni da parte di soggetti “qualificati”, da cui 
emergano elementi che in modo evidente mettano in luce l’infedeltà della dichiarazione presentata. 
Ciò che non è semplice comprendere, è se un qualunque rilievo indicato nel PVC possa (o meno) 
comportare l’emissione di un accertamento parziale. In merito alla questione appena esposta, 
l’Agenzia delle Entrate con la circolare n. 55/E del 2008 ha chiarito che un accertamento parziale non 
può trovare fondamento in rilievi che necessitano di attività istruttoria aggiuntiva73. Nelle istruzioni 
operative inserite nella suddetta circolare, veniva sottolineato che per ogni rilievo è necessario che i 
verificatori indichino quelli suscettibili di dar luogo ad accertamenti parziali. Ad ogni maniera, è 
l’ufficio stesso a stabilire se i rilievi indicati nell’atto di accertamento hanno portata tale da permettere 
l’emissione dell’accertamento parziale. Qualora il PVC preso in analisi dovesse contenere dei rilievi 
e nessuno di questi fosse “sostanziale”, non si potrebbe configurare la possibilità di aderire all’atto. 
In quest’ultimo caso, se il contribuente inviasse una richiesta di adesione, l’ufficio constatata 
l’impossibilità di procedere alla definizione, dovrebbe emettere una nota di diniego e il procedimento 
continuerà normalmente. 
Altra questione di non poco conto, è riguardante il fatto che l’adesione dovrà essere prestata 
all’integrale contenuto del processo verbale. Inoltre, potrà riguardare soltanto i periodi d’imposta per 
                                                          
72 Cfr. AA.VV., L’accertamento tributario, a cura di Auricchio A. F., op. cit., pag. 400, per l’Autore si dicono 
“sostanziali” “le violazioni che consentono di stabilire l’esistenza di redditi imponibili parzialmente o totalmente non 
dichiarati; imposta sul valore aggiunto totalmente o parzialmente non dichiarata; deduzioni, detrazioni, esenzioni e 
agevolazioni in tutto o in parte non spettanti; imposte non versate”. 
73 A titolo meramente esemplificativo, la circolare n. 55/E indica: 
 Operazioni potenzialmente elusive, poiché l’esistenza di eventuali violazioni dovrà essere accertata solo 
mediante l’osservanza delle disposizioni di cui all’art. 37-bis, co. 4 del D.P.R. 600/73; 
 Deducibilità di costi relativi a operazioni intercorse con paesi a fiscalità agevolata; 




cui siano scaduti i termini di presentazione della dichiarazione, dato che soltanto per questi è possibile 
procedere con accertamento parziale. 
Materialmente il contribuente manifesta l’intenzione di aderire avvalendosi di un apposito modello 
di comunicazione approvato da parte del direttore dell’Agenzia delle Entrate nel 2008, sul quale sarà 
necessario apporre la firma da parte del contribuente stesso ovvero da parte di chi legalmente lo 
rappresenta. Tale comunicazione, in linea con quanto stabilito dall’art. 5-bis, dovrà essere inviata 
entro 30 giorni dalla data di rilascio del PVC oppure, nel caso in cui l’Agenzia abbia inviato l’atto di 
definizione del reddito attribuibile, entro 30 giorni dalla data di ricevimento. La comunicazione potrà 
essere consegnata direttamente nelle mani del funzionario addetto dell’Agenzia delle Entrate 
competente territorialmente ovvero potrà essere inviata a mezzo posta raccomandata con avviso di 
ricevimento verso la suddetta struttura. 
Venendo alla conclusione della procedura, come recita il co. 2 dell’art. 5-bis, qualora l’adesione abbia 
esito positivo, essa si chiude con la predisposizione a cura dell’ufficio di un atto di definizione 
dell’accertamento parziale. Esso, ha il medesimo contenuto di quello che chiude il procedimento di 
accertamento con adesione, tanto che il già menzionato co. 2 richiama direttamente l’art. 7. Una volta 
raggiunta la definizione, il contribuente dovrà, entro 20 giorni dalla notifica dell’atto di adesione, 
provvedere al pagamento delle somme ivi indicate. Qualora ciò non avvenga, si realizzano le 
conseguenze di cui al co. 4, ossia “l'iscrizione a ruolo a titolo definitivo delle predette somme a norma 
dell'articolo 14 del decreto del Presidente della Repubblica 29 settembre 1973, n. 602”. Inoltre, 
quest’ultima ipotesi è ragionevole ritenere che costituisca una delle fattispecie sanzionabili ai sensi 
dell’art. 13 del D.Lgs. 471/97, in accordo con quanto viene delineato anche dalla circolare n. 65/E. 
2. Adesione all’invito al contraddittorio 
È evidente che l'istituto di cui si va trattando, come quello dell’adesione al processo verbale, ricade 
nel più ampio alveo dell'accertamento con adesione. Il procedimento di accertamento con adesione, 
è bene ricordare che può essere “innescato” sia da parte del contribuente, sia da parte 
dell'Amministrazione. In entrambi i casi, l'ufficio presso il quale si svolgerà il contraddittorio potrà 
notificare un “invito al contraddittorio” o “invito a comparire” al contribuente. Pare opportuno 
sottolineare che l'ufficio può74, ma non è obbligato, a invitare il contribuente al contraddittorio.  
In modo da poter comprendere se sussistono i presupposti per instaurare il contraddittorio con il 
contribuente, l’Amministrazione provvede a valutare la bontà delle prove a sostegno della propria 
posizione e l'orientamento giurisprudenziale di massima sulla controversia (dunque valutato da parte 
                                                          
74 Sulla facoltatività dell’invito si veda la già menzionata Cass., sent. 30 dicembre 2009, n. 28051. In passato molte corti 
di merito, in contrasto a quanto asserito dalla Suprema Corte, erano palesemente a sostegno della facoltatività dell’invito 
al contraddittorio. A quest’ultimo proposito, si veda, per esempio, CTR Torino, sez. X, sent. 16 luglio 2009, n. 96. 
43 
 
dell'ufficio il “rischio di soccombenza”), soltanto allora sarà in grado di poter prendere questa 
decisione. 
Il contribuente, una volta ricevuto l'invito al contraddittorio, valuterà se prestare adesione ai rilievi 
ivi inseriti entro 15 giorni anteriori alla data fissata per la comparizione. Il co. 1-bis dell’art. 5 prevede 
che l’adesione ai contenuti dell’invito a comparire, possa essere prestata mediante l’invio 
dell’apposito modello di comunicazione (analogo a quello previsto per l’adesione ai processi verbali 
di constatazione) e con il versamento delle somme a debito.  
Nella circostanza in cui alla definizione non si giunga, possono delinearsi due diverse ipotesi: il 
diniego di adesione o l’annullamento dell’adesione. In linea con i più recenti orientamenti 
giurisprudenziali, si ritiene fatta salva la possibilità per il contribuente di impugnare ambedue i 
provvedimenti75. Di contro, nell’evenienza in cui alla definizione si addivenga, esattamente come nel 
caso dell’adesione al processo verbale anche in questa circostanza verrà predisposto un atto di 
adesione, il quale avrà funzione meramente ricognitiva dell’accordo intervenuto tra contribuente e 
Amministrazione. Si è detto che il succitato atto ha funzione esclusivamente riepilogativa e non è 
necessario che acquisti la natura di titolo per la riscossione, poiché il pagamento delle somme dovute 
dovrà intervenire entro i 15 giorni anteriori alla data di comparizione inserita nell’invito.  
 
2.2.3 Effetti dell’adesione 
1. Effetti dell’adesione al PVC 
Un primo riflesso derivante dall’adesione ai rilievi evidenziati nel processo verbale risiede nel fatto 
che essendo l’atto di definizione per sua stessa natura parziale (la definizione ha per oggetto un 
accertamento parziale), ne discende che non è esclusa la possibilità che il contribuente per lo stesso 
periodo d’imposta possa essere nuovamente sottoposto a verifica.  
Detto di questa inevitabile conseguenza, veniamo a trattare i veri e propri effetti dell'adesione al 
processo verbale. La definizione in commento, permette di ottenere una riduzione delle sanzioni 
previste per le violazioni relative alla dichiarazione e per quelle collegate al tributo. Tipologia alla 
quale appartengono anche le violazioni relative agli obblighi contabili in quanto da ritenersi 
                                                          
75 Cfr. in giurisprudenza di legittimità Cass., sent. 9 agosto 2006, n. 18008, in banca dati Fisconline. In dottrina, si abbia 
riguardo per Lo Vecchio L., Verbali-diniego impugnabile, articolo pubblicato su Il Sole 24 Ore, 23 settembre 2009, pag. 
11. L’Autore, in aderenza a quanto prospettato da parte dei giudici della Cassazione, prevede che “[…] il contribuente 
non è titolare di una mera aspettativa di definizione, come accade nell’accertamento con adesione, ma di un diritto 
soggettivo alla regolarizzazione del verbale. Si tratta di una posizione meritevole di tutela immediata. È d’altro canto 
difficilmente ipotizzabile una sorta di tutela differita che dovrebbe realizzarsi contro il successivo atto di accertamento 
dell’Ufficio. Ipotesi in cui il contribuente dovrebbe impugnare l’avviso chiedendo al Giudice di riconoscere 
l’ammissibilità alla definizione secondo il contenuto originario del verbale e ordinare all’amministrazione di adottare 
gli atti necessari. [...] La soluzione più corretta appare la configurazione di un vero e proprio obbligo di emanazione di 
un atto di diniego […] entro i 60 giorni dall’istanza per non lasciare l’interessato nell’incertezza. Contro il 
provvedimento si potrà proporre ricorso davanti alla Commissione Tributaria Provinciale entro 60 giorni dalla notifica”. 
44 
 
“prodromiche all'evasione del tributo in oggetto”76. Proprio con riguardo a questo riflesso, l'articolo 
5-bis prevede la riduzione delle sanzioni a metà. A tal proposito è necessario chiarire che detta 
riduzione opera solo e soltanto per le violazioni che abbiamo definito come “sostanziali”, ossia rilievi 
per i quali è possibile procedere ad accertamento parziale ai sensi dell'art. 41-bis del D.P.R. 600/73 e 
dell'art. 54 del D.P.R. 633/72. Per contro, con riferimento alle sanzioni non aventi carattere 
“sostanziale”, ovvero a quelle violazioni che abbiamo in precedenza definito “formali”, per esse non 
opera la riduzione alla metà in caso di adesione al PVC ove siano rilevate77. Infine, come accade per 
ogni istituto avente natura deflattiva, qualora le violazioni esposte nel processo verbale integrino uno 
dei “delitti” individuati dal D.Lgs. n. 74/2000, la definizione di cui si tratta può costituire circostanza 
attenuante ai sensi dell’art. 13 del medesimo decreto. Infatti, tra le “speciali procedure conciliative o 
di adesione all’accertamento previste dalle norme tributarie”, non pare esservi ostacolo perché vi si 
ricomprenda anche la procedura di adesione ai rilievi contenuti nel PVC. 
2. Effetti dell’adesione all’invito a contraddittorio 
Per quanto concerne gli effetti derivanti dall’adesione al contenuto dell’invito a comparire, essi sono 
indicati all’art. 2 del D.Lgs. 218/97. In primo luogo, tale disposizione prevede la riduzione delle 
sanzioni previste per le violazioni “relative alla dichiarazione” e di quelle “collegate al tributo”. È 
importante osservare che, come nel caso dell’adesione al PVC, la riduzione delle sanzioni è a metà 
di quelle previste per l’ordinario accertamento con adesione. Ciò vuol dire che, in caso di adesione 
all’invito da parte del contribuente, le sanzioni saranno ridotte a 1/6 del minimo edittale. In secondo 
luogo, è prevista la possibilità di applicare il cumulo giuridico delle sanzioni, se pur limitatamente al 
singolo tributo e al singolo periodo d’imposta anche se riferite a tributi diversi. In terzo luogo, 
ulteriore effetto premiale è quello riguardante il sorgere di un limite per l’Amministrazione a 
effettuare accertamenti presuntivi in caso di adesione all’invito ai fini degli studi di settore. Tale 
disciplina è contenuta nell’art. 10-ter della L. n. 146/98. Esso, infatti, stabilisce che in caso di adesione 
agli inviti al contraddittorio finalizzati all’accertamento sulla base degli studi di settore sono preclusi 
ulteriori eventuali accertamenti fondati sulle presunzioni semplici di cui all’art. 39 del D.P.R. n. 
600/73 e all’art. 54, co. 2, del D.P.R. n. 633/72. Infine, perfettamente in linea con quanto si è già detto 
a riguardo dell’adesione al processo verbale, anche l’ipotesi di definizione di cui si sta trattando si 
può pacificamente far rientrare tra le attenuanti dei reati indicati al D.Lgs. n. 74/2000, qualora fossero 
già rilevati all’interno dell’invito. 
 
                                                          
76 Cit. circolare 8 agosto 1997, n. 235/E, par. 2.7. 
77 La circolare n. 55/E prevede che per i periodi d’imposta per i quali siano state rilevate unicamente delle violazioni 
“formali” nel PVC, le sanzioni ad esse relative, ancorché riconducibili a quelle di cui al co. 5, art. 2, del D.Lgs. n. 218/97, 




Un’analisi del fenomeno dell’autotutela non può prescindere da una generale riflessione sul 
significato e sul ruolo di questo istituto nell’ordinamento giuridico, in modo da poter giungere a 
motivate conclusioni sulla funzione che esso assolve con riferimento all’attività delle Pubbliche 
Amministrazioni (d’ora in poi anche PA).  
Nella sua accezione più comune l’autotutela viene concepita come il potere di “farsi giustizia da sé”, 
quindi come la possibilità concessa a un certo soggetto di realizzare in modo coattivo i propri diritti 
o interessi, laddove il soggetto ritenga che essi siano stati lesi. L’eccezionalità dell’istituto, ne richiede 
sempre una adeguata giustificazione nei casi e nei contesti dove trova applicazione. Nel sistema del 
diritto interno, lo strumento dell’autotutela assume una valenza del tutto eccezionale nei rapporti tra 
privati, stante il principio dell’assoluto monopolio statale della giustizia. Lo scopo di difendere un 
proprio diritto, in linea di massima, non consente al privato di invadere la sfera giuridica altrui, senza 
che questi abbia fatto ricorso all’intervento dell’autorità giurisdizionale78. L’autotutela si pone quindi 
come eccezione, contemplata dall’ordinamento stesso, al monopolio statale dell’uso della forza: se è 
vero che in questo caso il privato agisce come organo dello Stato, è anche vero che la situazione viene 
percepita come deviazione all’usuale principio della tutela giurisdizionale. Alla luce delle fattispecie 
previste da parte della legge, l’autotutela privata la si può concepire come l’insieme di azioni o di 
comportamenti posti in essere al fine di “mantenere inalterata la situazione esistente e consolidata, 
ovvero a ripristinare - nei casi consentiti dalla legge - la situazione anteriore alla costituzione di un 
determinato rapporto obbligatorio”79. In sintesi, si può affermare che l’autotutela privata, non è 
mezzo sostitutivo della tutela giurisdizionale, bensì si tratta di uno strumento da adoperare per poter 
neutralizzare l’azione di terzi verso beni giuridicamente rilevanti.  
Detto dell’autotutela sul piano privato, occorre verificare se tale fenomeno abbia i medesimi caratteri 
laddove si presenti non come facoltà del cittadino, ma come potere pubblico. L’attività realizzata da 
parte delle Pubbliche Amministrazioni non è soggetta in toto all’applicazione delle stesse regole 
riguardanti i privati. Il compito istituzionale di perseguire, nel modo più opportuno, adeguato e 
conveniente gli interessi pubblici fissati da parte della legge, giustifica l’attribuzione di poteri 
autoritativi capaci di modificare unilateralmente la sfera giuridica privata.  
La PA agendo in autotutela può dunque “risolvere i conflitti, potenziali e attuali, insorgenti con gli 
altri soggetti, in relazione ai suoi provvedimenti od alle sue pretese”80. È stato sottolineato che una 
                                                          
78 Cfr. Bianca C. M., Diritto civile, in La proprietà, vol. VI,Giuffrè, Milano, 1999, pag. 23, l’Autore osserva che i rimedi 
di carattere stragiudiziale, con cui il privato può tutelare i propri diritti, sono previsti dalla legge in via eccezionale, in 
veste di deroghe al principio generale che vieta l’autotutela privata.  
79 Cit. Rossi P., Il riesame degli atti di accertamento, Giuffrè, Milano, 2008, pag. 23. 
80 Cit. Rossi P., Il riesame degli atti di accertamento, op. cit., pag. 23. 
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simile prerogativa, che sembrerebbe permettere alla PA di sostituirsi al Giudice, costituisca una sorta 
di rimasuglio dello Stato-assoluto. Autorevole dottrina afferma che nonostante il passaggio dal regime 
assolutistico a quello di Stato di diritto, persistono in capo alla PA “accanto all’autarchia (la capacità 
di emettere provvedimenti amministrativi), l’autonomia e l’autotutela: ossia residui della funzione 
legislativa e della funzione giurisdizionale (o giustiziale)”81. L’autotutela amministrativa rappresenta 
in sintesi, nell’odierno Stato di diritto, un temperamento del principio di separazione dei poteri. Sulla 
base delle considerazioni appena svolte, l’autotutela nel corso del tempo ha sempre più perso la sua 
connotazione “autoritativa” a favore di una concezione più “garantista”. L’istituto viene concepito 
come potestà legata al principio di legalità e al perseguimento dell’interesse pubblico. Inizialmente 
si faceva esclusivo riferimento all’autotutela “esecutiva”, quale potestà delle Pubbliche 
Amministrazioni di portare ad esecuzione, anche in modo forzoso, le proprie decisioni senza necessità 
di intraprendere la via giurisdizionale. Tale impostazione è stata via via abbandonata dalla più recente 
dottrina alla luce del fatto che nessuna previsione legislativa effettivamente giustificava la possibilità 
per la PA di dar esecuzione coattiva ai propri provvedimenti82. Sulla stessa lunghezza d’onda anche 
il legislatore con l’art. 21-ter della L. n. 241/90 ha disposto che “nei casi e con le modalità stabiliti 
dalla legge, le Pubbliche Amministrazioni possono imporre coattivamente l’adempimento degli 
obblighi nei loro confronti. Il provvedimento costitutivo di obblighi indica il termine e le modalità 
dell’esecuzione da parte del soggetto obbligato. Qualora l’interessato non ottemperi, le Pubbliche 
Amministrazioni, previa diffida, possono provvedere all’esecuzione coattiva nelle ipotesi e secondo 
le modalità previste dalla legge”. In definitiva, è soltanto la legge che può giustificare e dare 
fondamento al privilegio della PA di sottrarsi al Giudice dell’esecuzione: l’autotutela amministrativa 
di tipo esecutivo deve quindi considerarsi un’ipotesi eccezionale, così come l’autodifesa dei soggetti 
privati83.  
Un’autorevole corrente dottrinale del secolo scorso, ha proposto una lettura profondamente diversa 
dell’istituto di cui si tratta, introducendo il concetto di “autotutela decisoria”. Essa, consiste nel 
riesame spontaneo dei propri atti (“autotutela spontanea”)84 ovvero su ricorso del privato che si 
                                                          
81 Cit. Corso G., Autotutela (dir. amm.), in Diz. dir. pubbl., Giuffrè, Milano, 2006, I, pag. 609. 
82 Si veda, tra gli altri, Mattarella B.G., Il provvedimento, in Trattato di diritto amministrativo, a cura di Cassese S., vol. 
I, Giuffrè, Milano, 2003, pag. 725 ss.. 
83 Cfr. Rossi P., Il riesame degli atti di accertamento, op. cit., pag. 37. 
84 Secondo Bassi F., Lezioni di diritto amministrativo, Giuffrè, Milano, 2008, pag. 133-134, questa forma di autotutela va 
fatta risalire “al periodo intercorrente tra il 1865 - anno in cui viene emanata la famosa legge n. 2248 abolitrice del 
contenzioso amministrativo ovverossia di quel sistema [...] in ragione del quale giudici speciali erano chiamati ad 
esercitare poteri di giurisdizione attraverso atti anche formalmente giurisdizionali (sentenze) nei confronti della P.A. -  
ed il 1889, anno in cui [...] si fa risalire la nascita del sistema di giustizia amministrativa”. Infatti, in quel lasso temporale 
le situazioni soggettive poi definite di interesse legittimo trovavano tutela solo sul piano amministrativo, cosicché si pensò 
ad una forma di “giustizia nell’amministrazione”, vale a dire “un sistema di autocensura che, consentendo alla P.A. di 
ovviare ai propri errori e, quindi, di difendersi da sé contro se stessa al fine di più efficacemente e compiutamente 
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ritenga leso dagli atti medesimi (“autotutela contenziosa”)85. A tale orientamento si è contrapposta 
quella parte della dottrina che ha ritenuto di circoscrivere la portata dell’istituto alle sole ipotesi di 
autotutela esecutiva, perché questa si sostituisce all’esecuzione forzata giudiziale degli atti emessi 
dalla PA86. Tuttavia, non è da tralasciare quell’orientamento che riferisce la categoria dell’autotutela 
al mero riesame dei provvedimenti amministrativi, sopra definita “autotutela spontanea”. Ebbene, in 
ambito tributario sembra proprio che sia quest’ultima forma di autotutela ad avere maggiore 
rilevanza. 
 
2.3.1 Natura giuridica 
Ancor prima di trattare più nello specifico il tema della natura giuridica dell’autotutela, non possiamo 
non dar menzione delle evidenti perplessità che riguardavano l’applicabilità dell’autotutela all’ambito 
tributario. Per lungo tempo, diversamente dal settore amministrativo, dottrina prevalente dubitava 
dell’applicabilità dell’istituto al contesto tributario87, tutto ciò principalmente sostenuto dall’assenza 
di un vero riferimento normativo che ne confermasse esistenza e modalità di applicazione. Ma oltre 
al vuoto normativo, vi erano una ulteriore serie di ragioni che negavano l’accesso dell’autotutela 
all’ambito tributario: in primo luogo, come descrive anche la dottrina, la riluttanza dei funzionari 
degli uffici dell’Amministrazione Finanziaria a revocare o annullare gli atti impositivi perché ciò 
sarebbe stata “una implicita ammissione del cattivo esercizio del potere di cui si è dotati”88 oppure 
una rinuncia ad una parte del gettito; in secondo luogo, il generico immobilismo della struttura 
burocratica, specie nel caso di un provvedimento già notificato che peraltro risulta favorevole per 
l’Amministrazione. Da altro ordine di considerazioni partiva chi riteneva che l’ufficio, una volta 
notificato l’atto impositivo, avesse esaurito il proprio potere di provvedere e non potesse più 
intervenire su quanto era stato stabilito (ancorché l’atto fosse palesemente viziato). Inoltre, sempre 
nello stesso senso, non si può dimenticare che dall’ordinamento di contabilità pubblica si può (ancora 
oggi) ricavare il principio dell’ “indisponibilità dei crediti erariali”, in quanto gli artt. 188 e seguenti 
del regolamento di contabilità generale dello Stato (R.D. n. 827/1924) fanno divieto ai cosiddetti 
                                                          
perseguire l’interesse pubblico, costituisse anche una difesa degli interessi del privato lesi da un provvedimento 
amministrativo viziato [...]”.  
85 Si ha “autotutela contenziosa” quando è la Pubblica Amministrazione a dirimere una controversia insorta tra un proprio 
organo e un cittadino ritenutosi leso da un atto ad esso notificato. La disciplina dei ricorsi amministrativi si rinviene 
attualmente nel D.P.R. n. 1199/71. 
86 In questo senso Giannini M. S., Diritto amministrativo, vol. II, Giuffrè, Milano, 1970, pag. 1318. Scettico 
sull’estensione del concetto di autotutela alle ipotesi di riesame spontaneo degli atti amministrativi Santi Romano, 
Annullamento degli atti amministrativi, in Noviss. dig. it., I, Torino, 1957, pag. 642 ss.. 
87 Cfr. Russo P., Manuale di diritto tributario - Il processo tributario (con la collaborazione di Fransoni G.), Parte 
generale, Giuffrè, Milano, 2007, pag. 223. 
88 Cit. Fantozzi A., Il diritto tributario, Giappichelli, Torino, 2003, pag. 494. 
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“agenti contabili”89 di “rinunciare alle entrate dello Stato per le quali è sorto il diritto di esigerle 
[...] a meno che ne sia stata accertata, secondo determinati procedimenti, la concreta inesigibilità e 
si sia proceduto al loro formale annullamento”. Si potrebbe perciò ritenere sussistente un dovere di 
riscuotere le entrate ormai accertate, anche laddove l’atto di accertamento fosse (totalmente o 
parzialmente) illegittimo.  
Tra queste obiezioni alla possibilità di applicare l’autotutela all’ambito tributario, talune non di poco 
conto, è stato il legislatore e il Governo in sede regolamentare a introdurre e a disciplinare l’istituto. 
In prima battuta è stato emanato il D.P.R. n. 287 del 27 marzo 1992, recante il regolamento degli 
uffici e del personale del Ministero delle finanze, di cui l’art. 68, co. 1, recitava90: “salvo che sia 
intervenuto giudicato, gli uffici dell’Amministrazione Finanziaria possono procedere 
all’annullamento, totale o parziale, dei propri atti riconosciuti illegittimi o infondati con 
provvedimento motivato, comunicato al destinatario dell’atto”. Si apriva così un varco al 
riconoscimento della potestà di autotutela in capo all’Amministrazione Finanziaria e già se ne 
potevano delineare alcuni caratteri peculiari. Il regolamento del ’92 prevedeva la possibilità di 
annullare atti tributari viziati, senza però distinguere tra illegittimità e infondatezza. L’atto di 
rimozione doveva essere opportunatamente motivato, con specifico riferimento all’interesse pubblico 
“protetto” attraverso l’annullamento totale o parziale ed aveva natura recettizia come lo stesso atto 
impositivo a cui era collegato. Ma il citato regolamento, sebbene definisse alcuni dei caratteri di fondo 
dell’istituto, presentava una serie di consistenti lacune riguardanti, per esempio: l’assenza 
dell’indicazione di un organo che avesse il potere di decidere se esercitare o meno l’autotutela; oppure 
l’assenza di indicazioni in merito alle modalità di esercizio del potere; od ancora la mancata 
individuazione della tipologia di vizi che potevano comportare l’annullamento. Ad ovviare alle 
deficienze di cui si è detto appena sopra è stato il legislatore con la L. n. 656/94, di conversione del 
D.L. n. 564/94, che ha inserito in tale decreto l’art. 2-quater rubricandolo “Autotutela” e ponendo 
una disciplina destinata ad essere estesa e integrata da successivi regolamenti emessi da parte del 
Ministero delle Finanze. Infatti, sulla base di tale norma è stato emanato il D.M. n. 37/97, recante 
disposizioni attuative all’esercizio dell’autotutela da parte degli organi dell’Amministrazione 
Finanziaria con le quali è stata meglio articolata la disciplina di cui ai decreti menzionati. Infine, il 
quadro normativo è completato con l’introduzione dell’art. 13 della L. n. 212/2000, relativo ai poteri 
di iniziativa del Garante del contribuente, nonché dall’art. 25, co. 3-quater e 3-sexies, del D.Lgs. n. 
                                                          
89 Si tratta di coloro che, anche di fatto, hanno maneggio di denaro o valori pubblici e perciò riscuotono o erogano somme 
di denaro spettanti alla o dovute dalla PA, ovvero custodiscono beni mobili appartenenti agli enti pubblici.  




472/97, modificato dal D.Lgs. n. 99/2000, dove si prevede la facoltà dell’Amministrazione di rivedere 
il contenuto di avvisi bonari su istanza del contribuente. 
Detto dei dubbi inizialmente riguardanti la possibilità di estendere l’istituto dell’autotutela dal 
generico ambito amministrativo a quello specifico tributario e definito il contesto normativo di 
riferimento, veniamo a trattare della questione relativa alla natura giuridica dello strumento in parola. 
Nel corso del tempo sono essenzialmente due le teorie che sono state formulate. Entrambe intendono 
l’autotutela come potere dell’Amministrazione di poter riesaminare l’atto emesso, distinguendosi 
però nella diversa interpretazione della natura stessa del potere di riesame.  
1. Teoria della natura vincolata del potere di riesame 
Tenuto conto dei principi costituzionali caratteristici del diritto tributario (art. 23, 53, 97 Cost.) non 
pare esservi dubbio sulla assoluta rilevanza dell’interesse generale a che tutti i cittadini siano tassati 
in modo conforme alla legge e secondo la capacità contributiva che essi manifestano. Da ciò e dal 
tenore delle norme sull’autotutela, le quali non danno menzione di un interesse pubblico specifico da 
proteggere, si deduce che l’aspetto fondamentale è rappresentato dalla legittimità dell’imposizione. 
Seguendo il ragionamento appena concluso, la funzione di riesame dell’Amministrazione avrebbe 
natura vincolata e sarebbe consistente in una verifica di accertamento dei vizi dell’atto impositivo, 
senza alcuna comparazione di interessi, data dall’assoluta esigenza di applicazione dei tributi in 
conformità alla legge. In quest’ottica, l’autotutela non è strumento attraverso il quale è possibile 
esclusivamente massimizzare il gettito, ma è mezzo con cui l’Amministrazione stessa garantisce 
l’attuazione di interessi costituzionali che regolano la stessa attività impositiva. L’autotutela sarebbe, 
ad avviso della dottrina in esame, finalizzata al perseguimento dello stesso interesse pubblico che 
costituisce lo scopo dell’attività di primo grado, ossia al rispetto delle condizioni di legalità che erano 
venute meno con l’emanazione dell’atto originale. Ciò perché l’autotutela può essere vista come un 
continuum, una sorta di prolungamento dell’attività di accertamento, tesa a curare e dare attuazione 
all’interesse pubblico anche dopo l’adozione del provvedimento di primo grado. Quanto detto 
comporta, sempre aderendo all’indirizzo richiamato, che la funzione di riesame degli atti tributari non 
implica alcuna valutazione discrezionale sugli interessi in gioco91, essendo esclusivamente perseguito 
l’interesse al ripristino della legalità. 
                                                          
91 Sulla questione, Scarpa K., L’autotutela tributaria, in Riv. dir. trib., Giuffrè, Milano, 2001, I, pag. 462, ritiene possibile 
che l’ufficio abbia una forma di discrezionalità nel momento in cui valuta la sussistenza di vizi di legittimità ovvero la 
conformità della fattispecie reale a quella generica prospettata nella norma. Tuttavia, è evidente che il concetto di 
discrezionalità amministrativa è diverso e consiste in una valutazione comparativa di interessi (pubblici e privati) 
finalizzata all’individuazione della scelta più opportuna per la cura dell’interesse pubblico. Non basta, pertanto, che vi sia 
un margine di libertà valutativa in capo alla PA perché si possa parlare propriamente di potestà discrezionale. Nello 
specifico, sul concetto di discrezionalità si abbia riguardo per Stevanato D., L’autotutela dell’Amministrazione 
Finanziaria, CEDAM, Padova, 1996, pag. 52, dove viene osservato che “la determinazione dei tributi non comporta una 
valutazione discrezionale in senso proprio, pur se in essa possono sussistere margini anche notevoli di opinabilità. Cade 
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2. Teoria della natura discrezionale del potere di riesame 
L’impostazione di cui si è detto sopra delinea, in definitiva, un potere di autotutela non pienamente 
riconducibile alla corrispondente categoria del diritto amministrativo. La natura dell’istituto in campo 
tributario è differente se lo si configura come un potere di natura vincolata, il cui esercizio non implica 
alcuna indagine sull’interesse pubblico diretto alla rimozione di un atto illegittimo, posto che la sola 
illegittimità è una ragione di pubblico interesse di per sé idonea e sufficiente92. Tuttavia, deve 
riconoscersi che buona parte della dottrina, pur non trascurando che i cittadini debbano essere 
sottoposti a una giusta imposizione, non negano la rilevanza di altri interessi diversi da quello del 
mero ripristino della legalità. In tal senso, è stato osservato da più parti93 che l’interesse pubblico 
primario affidato alle cure dell’ente impositore non può prescindere dal considerare il passare del 
tempo e delle situazioni giuridiche che si formano e consolidano. Nello specifico, l’ufficio sarebbe 
tenuto a prendere in esame l’esigenza di dare stabilità e certezza ai rapporti giuridici che derivano dal 
provvedimento. D’altra parte, la ratio dell’annullabilità si rintraccia proprio nel bilanciare l’interesse 
all’eliminazione delle situazioni di illegittimità con il contrapposto interesse alla certezza delle 
situazioni giuridiche che trovano fonte nell’atto medesimo. Lo strumento tecnico previsto 
dall’ordinamento per conciliare i suddetti interessi è il termine di decadenza previsto per 
l’impugnazione dell’atto medesimo: se il contribuente in quell’arco di tempo non fa valere le proprie 
doglianze, l’atto diviene definitivamente produttivo di effetti. Non si può negare che la stabilità dei 
rapporti giuridici e il legittimo affidamento siano valori da tutelare non solo nei confronti del privato 
ma anche della PA. L’esito della rivalutazione dell’atto emesso non potrà dipendere dalla sola 
legittimità, ma anche da ragioni di efficienza ed economicità dell’azione amministrativa e da esigenze 
ricollegate al principio del buon andamento della Pubblica Amministrazione.  
 
2.3.2 Il procedimento di autotutela 
Tradizionalmente il riesame degli atti amministrativi viene ricostruito da dottrina e giurisprudenza 
come un procedimento di secondo grado: consegue, infatti, a un primo procedimento che ha dato vita 
all’atto ritenuto viziato dal contribuente e si articola secondo un modulo analogo, in conformità al 
principio della “procedimentalizzazione” dell’agire amministrativo che è stato fissato in via generale 
dalla L. n. 241/1990. In materia tributaria l’autotutela dovrebbe svolgersi, in linea di massima, 
                                                          
quindi in un equivoco, confondendo la discrezionalità con l’esistenza di margini di incertezza nella scelta, quella parte 
della dottrina che ritiene discrezionale l’accertamento dei redditi con metodo induttivo”. 
92 E’ chiaro che anche la dottrina poc’anzi esaminata non considera quale motivo di annullamento qualunque tipo di 
illegittimità, ma soltanto quei vizi che abbiano carattere sostanziale e che vadano a incidere sul carico tributario gravante 
sul contribuente. Non può dirsi lo stesso, evidentemente, per i vizi formali e procedimentali, qualora non influenzino la 
determinazione impositiva. 
93 Cfr. Stevanato D., L’autotutela dell’Amministrazione Finanziaria, op. cit.; pag. 55 ss.. 
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secondo le stesse regole formali e procedimentali previste per l’attività di accertamento, dovendo 
l’ufficio emettere un atto uguale e contrario a quello impositivo. È chiaro che i principi che regolano 
lo svolgimento dell’attività amministrativa generica non possono essere in toto applicati all’ambito 
tributario: si pensi all’art. 13 della L. n. 241/90, il quale esclude in modo espresso la partecipazione 
dei cittadini ai procedimenti tributari. Parimenti, non trovano applicazione le norme riguardanti il 
diritto d’accesso ai documenti amministrativi, in accordo con quanto prevede l’art. 24, co. 1, lett. b), 
della citata legge94. Tuttavia, è ragionevole sostenere che tali preclusioni non abbiano interferenza 
con la funzione di riesame avviata dal contribuente, essendo questa un’attività tesa ad accertare la 
presenza di errori in cui l’Amministrazione è incorsa nella produzione dell’atto95. Diviene così di 
primaria importanza agevolare il confronto con il contribuente, così che questi possa fornire 
all’ufficio elementi rilevanti ai fini della valutazione sulla legittimità dell’operato amministrativo. 
Siffatta impostazione appare peraltro ancor più plausibile se si aderisce a quell’orientamento 
dottrinale che ascrive l’autotutela all’area dei poteri discrezionali della Pubblica Amministrazione. 
Per ciò che concerne l’avvio e lo svolgimento dell’attività di riesame a cura dell’ufficio che ha 
prodotto l’atto oggetto di contestazione da parte del contribuente, possiamo sinteticamente 
distinguere due diverse strade per le quali potrà avere inizio il procedimento: la prima, su istanza del 
contribuente destinatario dell’atto; la seconda, per mezzo dell’intervento del Garante del 
Contribuente. 
1. Avvio del procedimento su istanza del contribuente 
Relativamente all’avvio del procedimento da parte del contribuente, sarà necessario che questi 
presenti di fronte alla sezione dell’Agenzia delle Entrate che ha prodotto l’atto contestato opportuna 
istanza in carta libera all’interno della quale richiederà l’annullamento dell’atto stesso, o quantomeno 
una sua “riforma”, esponendo i motivi di fatto e di diritto a fondamento della domanda.  
Con riferimento alla competenza a istruire il procedimento di secondo grado e ad emettere il 
provvedimento finale di autotutela, occorre richiamare l’art. 1 del regolamento n. 37/97, il quale 
espressamente attribuisce tale autorità “all’ufficio che ha emanato l’atto illegittimo e che è 
competente per gli accertamenti d’ufficio” ovvero in via sostitutiva, in caso di grave inerzia “alla 
Direzione Regionale o compartimentale dalla quale l’ufficio stesso dipende”. È dunque l’ente stesso 
                                                          
94 Manca, pertanto, in materia tributaria il contraddittorio procedimentale tra cittadino e Pubblica Amministrazione che 
garantisca una partecipazione dei privati alla formazione della decisione amministrativa. Ma come osserva Miceli R., Il 
diritto del contribuente al contraddittorio nella fase istruttoria, in Riv. dir. trib., Giuffrè, Milano, 2001, II, pag. 378, la 
differenza di rilievo rispetto ad altri procedimenti amministrativi sta nel fatto che il procedimento tributario, ai fini della 
determinazione del tributo, non richiede alcuna ponderazione di interessi. 
95 Cfr. Stevanato D., L’autotutela dell’Amministrazione Finanziaria, op. cit., pag. 86, secondo cui “la presentazione di 
una “istanza di parte” è l’ipotesi normale e più frequente di innesco del procedimento di autotutela”. D’altra parte la 




che ha dato luogo al procedimento di primo grado, fatto salvo l’intervento della Direzione Regionale 
in caso di grave inerzia, ad avere la competenza rispetto all’esercizio del potere di autotutela. 
Nell’ambito della struttura competente, deve essere individuato un c.d. “responsabile del 
procedimento”, ossia l’unità organizzativa responsabile della fase istruttoria e di ogni altro 
adempimento procedimentale, nonché dell’adozione del provvedimento finale96.  
2. Avvio del procedimento su impulso del Garante del Contribuente 
Ipotesi per la verità piuttosto infrequente, ma che per completezza trattiamo brevemente, è quella di 
avvio del procedimento di autotutela su iniziativa del Garante del Contribuente. Tale figura, istituita 
dalla L. n. 212/2000, nel complesso risulta essere di rilevanza marginale essendo in possesso soltanto 
di poteri di richiamo e di sollecito nei confronti degli uffici, senza però poter intervenire con 
provvedimenti autoritativi qualora vengano ravvisate “disfunzioni, irregolarità, scorrettezze, prassi 
amministrative anomale o irragionevoli o qualunque altro comportamento suscettibile di incrinare 
il rapporto di fiducia tra cittadini e Amministrazione Finanziaria”97.  
Con riferimento all’istituto in analisi, può essere il Garante che con proprio atto avvia la procedura di 
autotutela nei confronti degli atti amministrativi di accertamento o di riscossione notificati al 
contribuente. L’esercizio di tale potere da parte del Garante ha carattere vincolante per 
l’Amministrazione Finanziaria e comporta per essa l’obbligo procedimentale di provvedere. Tale 
investitura realizza un’ipotesi di distribuzione del potere tra due diversi organi pubblici, quello di 
iniziativa del Garante che, nell’esercitarlo ha riconosciuto e valutato l’esistenza di una situazione 
oggettiva che ha richiesto l’intervento discrezionale, e quello di emanare l’atto, spettante unicamente 
all’Amministrazione Finanziaria (non essendo contemplato nel vigente ordinamento che il Garante 
possa sostituirsi a quest’ultima nella determinazione finale). 
 
2.3.3 Effetti dell’autotutela 
Tralasciando in questa sede la questione, di cui si discuterà al capitolo successivo, della doverosità 
del riesame, nel caso in cui sia il contribuente con propria istanza a richiedere l’attivazione del 
procedimento, gli effetti prodotti si possono classificare sulla base dei possibili sbocchi dello stesso. 
In linea di massima, il procedimento in parola può avere tre diverse soluzioni: autotutela favorevole 
                                                          
96 La dottrina si sofferma nell’analizzare quali principi debbano ispirare la condotta del “responsabile”, vi è chi ritiene 
che l’unico principio che questi debba osservare sia quello di legalità; mentre, vi è chi ritiene che, pur restando fermo il 
principio di legalità, il funzionario addetto non possa tralasciare principi quali quelli di economicità e di efficienza 
dell’azione amministrativa. Per quest’ultima posizione si abbia riguardo per Ficari V., Autotutela e riesame 
nell’accertamento del tributo, Giuffrè, Milano, 1999, pag. 221 ss., il quale sostiene che le scelte del responsabile in sede 
di autotutela non potranno fondarsi esclusivamente sull’accertamento della illegittimità sostanziale del provvedimento, 
ma dovranno presentarsi come opportune e convenienti, alla stregua del “rapporto fra le risorse da impiegare ed il 
risultato ottenibile, tra il risultato ottenuto nell’atto di primo grado e l’obiettivo prestabilito prima della sua 
realizzazione”. 
97 Art. 13, co. 6, L. n. 212/2000. 
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al contribuente; autotutela c.d. sostitutiva; autotutela in malam partem. Vediamo separatamente le tre 
ipotesi: 
 Autotutela favorevole al contribuente: in questa ipotesi, il contribuente a seguito dell’istanza 
presentata al competente ufficio, ottiene l’integrale rimozione dell’atto riconosciuto 
inevitabilmente viziato anche da parte dello stesso ente impositore. Nell’analizzare questa 
fattispecie è doveroso sottolineare che il regolamento n. 37/97 e il D.L. n. 564/94 in modo 
concorde individuano tre possibili sbocchi dell’attività di autotutela (con esiti favorevoli per 
il contribuente): 1) revoca dell’atto; 2) annullamento dell’atto; 3) rinuncia all’imposizione.  
In primo luogo, sono non poche le perplessità che solleva il richiamo all’istituto della revoca 
in ambito tributario specie con riferimento alla non discrezionalità dell’attività svolta da parte 
degli uffici impositori. In secondo luogo, con riferimento all’annullamento d’ufficio, esso si 
sostanzia nella rimozione retroattiva degli effetti dell’atto illegittimo e può configurarsi come 
annullamento totale o parziale98 del provvedimento originale. In terzo luogo, di più 
difficoltosa interpretazione è, invece, l’istituto della rinuncia all’imposizione: esso, solleva 
qualche dubbiosità atteso che, per un verso, il termine “rinuncia” non pare addirsi all’attività 
di controllo e rettifica delle dichiarazioni dei contribuenti e, per altro verso, risulta forzata 
l’inclusione nell’ambito dell’autotutela di un istituto che rientra più correttamente nella 
funzione impositiva e accertativa di primo grado.  
 Autotutela c.d. sostitutiva: al di fuori delle due ipotesi estreme di autotutela favorevole al 
contribuente con caducazione dell’atto e quella di autotutela confermativa del contenuto del 
provvedimento, l’esito “intermedio” è rappresentato dalla modifica della determinazione 
originale con rimozione del vizio che lo inficiava (c.d. sanatoria in senso lato del 
provvedimento). In altri termini, il contribuente che aveva proposto ricorso in autotutela non 
assiste al venir meno dell’intero atto, bensì a una mera “revisione” dello stesso così da poter 
comportare la soppressione del vizio o dei vizi che lo riguardavano. 
Si ritiene che il potere di convalida dell’Amministrazione abbia portata pari a quella del potere 
di annullamento d’ufficio: può essere esercitato ogni qualvolta che ne sussistano i presupposti 
e se ne ravvisi l’interesse, purché ciò avvenga entro i limiti previsti per l’attività di autotutela 
e fatta salva la formazione di giudicato di merito sul provvedimento. La giurisprudenza è 
                                                          
98 Cfr. Fedele A., Appunti dalle lezioni di diritto tributario, Giappichelli, Torino, 2005, pag. 330, l’Autore qualifica come 
annullamenti parziali, ad esempio, le ipotesi di rettifica in diminuzione dell’accertamento attraverso la riduzione delle 
componenti attive dell’imponibile o l’aumento di quelle passive (comprese le deduzioni). Inoltre, ancora Ficari V., 
Autotutela e riesame nell’accertamento del tributo, op. cit., pag. 119-120, nel caso di illegittimità parziale 
dell’accertamento, l’ufficio potrà optare tra due soluzioni e cioè “potrà emanare un atto con il quale dichiari di eliminare 
la parte invalida dell’atto di primo grado e di conservare quella, invece, valida, oppure emettere un atto riproduttivo del 
contenuto dell’atto di primo grado ma privo dell’invalidità; in quest’ultima ipotesi, l’avviso di secondo grado darà luogo 
al totale annullamento del suo antecedente, sebbene solo parzialmente viziato, mediante la sua integrale sostituzione”. 
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comunque concorde nel circoscrivere l’operatività della c.d. autotutela sostitutiva ai soli vizi 
di natura formale, non anche all’an o al quantum della pretesa erariale. Per esempio, qualora 
l’ufficio abbia determinato un’imposta di ammontare inferiore a quanto era dovuto in base 
alla legge, il potere di “correggere” l’atto è condizionato alla sussistenza di certi presupposti. 
 Autotutela c.d. in malam partem: tra i possibili esiti del procedimento di secondo grado 
dobbiamo necessariamente annoverare anche l’ipotesi di una soluzione negativa per il 
contribuente. D’altronde, il procedimento in questione è teso a consentire 
all’Amministrazione una miglior cura dell’interesse pubblico perseguito e non sempre l’esito 
finale potrà (o meglio dovrà) essere favorevole al contribuente. Sulla scorta di quest’ultima 
considerazione, l’autotutela non è strumento unicamente destinato a tutelare la posizione 
soggettiva del contribuente, dovendosi ritenere ammissibile, se pur entro certi limiti, 
l’autotutela c.d. in malam partem. In primis è necessario comprendere se entro questa 
definizione rientrano tutti i provvedimenti aventi contenuto sfavorevole per il contribuente 
oppure se debbano essere considerati solo quelli che rimuovono atti favorevoli all’interessato 
(sono favorevoli al contribuente anche atti che rimuovono una situazione di svantaggio)99. È 
stato messo in risalto il contrasto tra queste forme di “ripensamento” dell’Amministrazione e 
l’esigenza di tutelare il legittimo affidamento del contribuente nella stabilità della situazione 
giuridica creatasi. La tutela di quest’ultimo interesse viene ricollegata al principio di 
correttezza e buona fede che, in ambito tributario, deve informare i rapporti tra Fisco e 
contribuente ai sensi dell’art. 10 della L. n. 212/2000. Tale norma dispone, tra l’altro, che 
“non sono irrogate sanzioni né richiesti interessi moratori al contribuente, qualora egli si sia 
conformato a indicazioni contenute in atti dell’Amministrazione Finanziaria, ancorché 
successivamente modificate dall’Amministrazione medesima, o qualora il suo comportamento 
risulti posto in essere a seguito di fatti direttamente conseguenti a ritardi, omissioni od errori 
dell’Amministrazione stessa”. Secondo giurisprudenza prevalente, la norma in questione non 
deve essere applicata soltanto nell’ipotesi di irrogazione delle sanzioni, ma deve essere 
applicata tutte le volte che al privato viene imposta da parte dell’Amministrazione una 
prestazione di natura patrimoniale. Queste ultime osservazioni, senza dubbio condivisibili, 
non devono tuttavia indurre l’interprete a negare l’ammissibilità stessa dell’autotutela in 
malam partem, ma risultano essere utili soltanto a precisarne le condizioni di legittimità. 
 
                                                          
99 La casistica in materia è alquanto varia e comprende il ritiro di agevolazioni precedentemente concesse, l’annullamento 
di rimborsi accordati, l’annullamento di provvedimenti di ammissione al condono fiscale, il ritiro di precedenti atti di 
annullamento di avvisi di accertamento, ecc.. 
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2.4 Il reclamo e la mediazione tributaria 
L’art. 39, co. 9, del D.L. n. 98/2011, convertito nella L. n. 111/2011, con riferimento a determinate 
liti ha introdotto nel D.Lgs. n. 546/92, l’art. 17-bis rubricato “Il reclamo e la mediazione”. Tale 
disposizione, in linea con l’evoluzione normativa in ambito civilistico e commerciale, introduce una 
fase amministrativa che precede il processo tributario vero e proprio prevedendo due nuovi istituti: il 
reclamo e la mediazione. I due istituti sono autonomi anche se spesso vengono impropriamente 
denominati sotto l’unica accezione di “mediazione tributaria”. Si tratta di strumenti aventi funzione 
di deflazione del contenzioso per la definizione in via amministrativa di controversie aventi modesto 
valore, prevedendo l’obbligatoria presentazione di una istanza che anticipa quello che sarà, 
eventualmente, il contenuto del ricorso100. Il reclamo, come già accennato, è obbligatorio, costituisce 
condizione di procedibilità del ricorso giurisdizionale e contiene la richiesta di annullamento totale o 
parziale dell’atto sulla base degli stessi motivi di fatto e di diritto che il contribuente avrebbe esposto 
nel ricorso giurisdizionale. In via del tutto facoltativa101 il contribuente può decidere di inserire una 
proposta di mediazione, opportunatamente motivata, all’interno dell’istanza di reclamo. 
La finalità del reclamo-mediazione, come suggerito dalla relazione di accompagnamento al disegno 
di legge di conversione, è quella di “offrire un rimedio amministrativo per deflazionare il contenzioso 
relativo ad atti di valore non elevato, emessi dall’Agenzia delle Entrate”102, in modo da poter evitare 
annose procedure giudiziarie che potrebbero compromettere la funzionalità del servizio. 
 
2.4.1 Natura giuridica 
Da una prima analisi emerge come il reclamo assuma i connotati di un’istanza di autotutela 
obbligatoria, preventiva del ricorso ma con i medesimi contenuti di quest’ultimo. La nuova procedura, 
infatti, si configura quale rimedio amministrativo e successivamente quale presupposto giudiziale con 
le finalità di far coincidere, in una logica deflattiva del contenzioso, le esigenze del contribuente con 
quelle del sistema tributario.  
                                                          
100 Cfr. Pistolesi F., Il reclamo e la mediazione nel processo tributario, Rass. trib., Il Fisco, Milano, 2012, pag. 59. 
101 È facile notare che mentre l’istanza di reclamo risulta essere obbligatoria, la proposta di mediazione del contribuente, 
invece, è facoltativa ed è assimilabile all’istanza di accertamento con adesione o all’istanza di conciliazione giudiziale. 
Tale conclusione si desume chiaramente dal dettato normativo dell’art. 17-bis del D.Lgs. n. 546/92 ed è ribadita anche 
dalla circolare n. 9/E del 2012. Al contrario, la proposta di mediazione da parte dell’Amministrazione Finanziaria 
sembrerebbe obbligatoria, perché il co. 8 dell’art. 17-bis prevede che in caso di mancato accoglimento del reclamo e della 
proposta di mediazione formulata dal contribuente, l’Agenzia “formula d’ ufficio una proposta di mediazione”. Ma si 
tratta di un dovere dai confini piuttosto incerti, poiché risulta difficile pensare che l’Agenzia delle Entrate debba sempre 
proporre la mediazione ogni qualvolta non intenda accogliere il reclamo o non recepisca l’ipotesi di mediazione espressa 
dal contribuente. Sebbene il co. 8 dell’art. 17-bis lasci intendere che un siffatto obbligo possa esistere, si ritiene che una 
lettura in questo senso sarebbe irragionevole e lesiva dei principi di legalità, di capacità contributiva e di imparzialità 
dell’azione amministrativa, dato che l’Agenzia delle Entrate non può essere obbligata ad avanzare una proposta di 
mediazione quando sia convinta che non ce ne siano i presupposti e, soprattutto, non può essere costretta a rinunciare 
(anche se soltanto parzialmente) a una pretesa che ritiene legittima e fondata. 
102 Cit. relazione di accompagnamento al disegno di legge di conversione del D.L. n. 98/2011. 
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Certi Autori hanno evidenziato la natura procedimentale di carattere amministrativo di “secondo 
grado” del reclamo, in quanto viene avviato alla conclusione di un precedente procedimento (ossia 
quello che ha condotto all’emanazione dell’atto ritenuto viziato). In questo contesto, è stato 
sottolineato che il reclamo-mediazione potrebbe impropriamente apparire come un ricorso 
gerarchico, ma in realtà la questione è ben diversa dato che nessuna autorità giurisdizionale viene 
chiamata in causa. Altro aspetto di cui è necessario tener conto, risiede nel fatto che il reclamo deve 
essere presentato alla Direzione Provinciale ovvero a quella Regionale, presso le strutture interne 
deputate alla gestione del contenzioso in autonomia (o presunta tale) rispetto all’unità operativa che 
si era occupata della produzione dell’atto originale. Il reclamo, appare dunque uno strumento atipico, 
un rimedio amministrativo “para-processuale”103 che per mezzo di una valutazione di una struttura 
“terza” collocata all’interno della stessa Amministrazione del grado di sostenibilità della pretesa, 
dell’incertezza delle questioni controverse e del principio di economicità dell’azione amministrativa 
(criteri di cui peraltro, né la dottrina né la prassi, hanno saputo fornire una definizione ben precisa, 
ma di ciò si tratterà nel capitolo a seguito), permetterebbe, in via stragiudiziale, la definizione della 
controversia. 
Di tutt’altro tenore la tesi, sostenuta da altri Autori104, per i quali il reclamo assume natura processuale 
e non amministrativa. Essi, a sostegno di quanto si è appena detto, adducono tre ragioni principali: in 
primo luogo, il reclamo deve essere necessariamente redatto nella medesima forma del ricorso; in 
secondo luogo, deve essere comunque rispettato il termine ordinario di impugnazione dell’atto 
contestato, onde evitare che esso divenga definitivo; in terzo luogo, il difensore del contribuente deve 
essere dotato di opportuna procura alle liti. Inoltre, altro elemento a sostegno di questa posizione 
dottrinale sta nel fatto che in caso di esito negativo della procedura amministrativa, il reclamo produce 
gli stessi effetti del ricorso, lasciando intendere che fosse così sin dal momento della notifica, 
nonostante il contenzioso fosse di fatto “quiescente” nelle more del procedimento di mediazione.  
Per quanto concerne invece la mediazione, considerato che l’art. 17-bis per le controversie per le 
quali possa essere tentata questa strada, esclude espressamente l’applicabilità della conciliazione 
giudiziale (co. 1 dell’art. 17-bis), verrebbe da pensare che essa sia stata introdotta come soluzione 
alternativa alla stessa e dunque si possa ragionevolmente dedurre che abbia la medesima natura, 
ovvero che non si tratti di una definizione transattiva ma di una congiunta attività di accertamento 
dell’ente impositore e del contribuente, così da poter definire il rapporto tributario controverso. 
                                                          
103 In tal modo viene definito l’istituto da Bencivenga A., Al via la mediazione tributaria per le liti fino a 20mila euro, in 
articolo pubblicato su FiscoOggi.it del 19 marzo 2012. 
104 In questo senso si vedano Giovannini A., La disciplina “riveduta e corretta” del reclamo e della mediazione, in Il 
Fisco, Milano, 2014, pag. 814 ss.; Batistoni Ferrara F., Bellè B., Diritto tributario processuale, V ediz., CEDAM, Padova, 
2014, pag. 174. 
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Tuttavia, tale soluzione non sembra poter essere accolta poiché palesemente smentita dal disposto del 
co. 8, ai sensi del quale l’Agenzia formula anche d’ufficio, nell’ipotesi in cui non intenda accogliere 
il reclamo, una proposta di mediazione avuto riguardo per le medesime tre variabili di cui si è detto 
sopra, ossia il grado di sostenibilità della proposta, il livello di incertezza delle questioni controverse 
e per il principio di economicità dell’azione amministrativa. In ragione di ciò, la mediazione non 
sarebbe altro che una conciliazione stragiudiziale avente caratteri transattivi. 
 
2.4.2 La procedura di reclamo e mediazione 
Ancor prima di prendere in considerazione le singole fasi nelle quali si articola la procedura di 
reclamo-mediazione, pare opportuno definire l’ambito di applicazione dell’istituto. Come si è 
succintamente osservato all’inizio del paragrafo, lo strumento in questione trova applicazione soltanto 
per determinate liti, o meglio, per liti tributarie aventi un certo valore. L’art. 17-bis, co. 1, del D.Lgs. 
n. 546/92, sancisce che “per le controversie di valore non superiore a ventimila euro, relative ad atti 
emessi dall’Agenzia delle Entrate, chi intende proporre ricorso è tenuto preliminarmente a 
presentare reclamo secondo le disposizioni seguenti […]”.  
Il legislatore, individuando specifici criteri, ha puntualmente delimitato l’ambito di applicazione 
dell’istituto in esame. Essi sono riguardanti: 
 La tipologia dell’atto impugnato: esso dovrà essere uno di quelli impugnabili ai sensi dell’art. 
19 del D.Lgs n. 546/92; 
 Il soggetto che ha prodotto l’atto contestato: ossia solo e soltanto l’Agenzia delle Entrate105; 
 Il valore della controversia: esso non dovrà essere superiore alla soglia dei 20.000 euro, 
calcolando tale valore sulla base di quanto dispone l’art. 12, co. 5, dello stesso decreto106. 
I requisiti dovranno essere tutti compresenti affinché, per l’atto oggetto di contestazione, a pena di 
improcedibilità del ricorso, si renda obbligatorio il preliminare esperimento del reclamo rispetto alla 
proposizione del ricorso di fronte alla CTP. 
Veniamo ora a trattare i veri e propri aspetti procedurali del reclamo-mediazione. In modo 
schematico, si possono distinguere due fasi principali nelle quali si articola la procedura: 
1) La prima fase, necessaria e obbligatoria, è di carattere amministrativo e si svolge dinanzi 
all’Agenzia delle Entrate con la quale si instaura il contraddittorio; 
                                                          
105 Se la previsione in questione poteva essere intesa come un difetto dell’istituto, ed effettivamente da più parti era stata 
criticata questa limitazione, esso è venuto meno con le modifiche apportate alla disposizione da parte del D.Lgs. n. 
156/2015, disponendo che il reclamo debba essere presentato anche per atti emessi da parte di enti diversi. 
106 “Per valore della lite si intende l'importo del tributo al netto degli interessi e delle eventuali sanzioni irrogate con 
l'atto impugnato; in caso di controversie relative esclusivamente alle irrogazioni di sanzioni, il valore è costituito dalla 
somma di queste”. Inoltre, la circolare n. 9/E del 2012, relativamente a casi nei quali non risulta agevole determinare il 
valore della controversia, ha fornito opportuni chiarimenti. 
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2) La seconda fase, eventuale, è invece di tipo processuale e ha luogo, senza alcuna interruzione, 
di fronte alla CTP nel caso in cui non intervenga un provvedimento risolutivo della 
controversia nella prima fase. 
L’atto introduttivo dell’intera procedura è il reclamo107, esso ha come primo obiettivo l’avvio della 
fase amministrativa, ma è altresì disciplinato allo stesso modo del ricorso giurisdizionale, essendo per 
esso prescritti da parte della legge la stessa forma-contenuto e le medesime modalità di presentazione 
dell’atto introduttivo del processo. È proprio la funzione, che potremo definire “pre-processuale” del 
reclamo, a giustificare il rinvio alle norme riguardanti la redazione e la proposizione del ricorso.  
L’atto introduttivo della fase amministrativa, a pena di inammissibilità, dovrà avere lo stesso 
contenuto del ricorso, di cui si dà menzione all’art. 18. Sarà necessario che esso contenga: il 
riferimento alla CTP a cui sarà, eventualmente, diretto; le generalità del ricorrente o di chi legalmente 
lo rappresenta; il riferimento alla Direzione Provinciale o Regionale dell’Agenzia a cui è rivolto; i 
riferimenti all’atto oggetto di contestazione; l’oggetto della domanda; i motivi che supportano la 
domanda stessa108 e l’indicazione del valore della controversia (che dovrà essere necessariamente 
sotto i 20.000 euro).  
Inoltre, all’interno dell’istanza di reclamo il contribuente potrà liberamente decidere di inserire una 
proposta di mediazione, opportunatamente motivata, corredata dal ricalcolo dell’originale pretesa 
erariale. Preme sottolineare che la proposta di mediazione deve essere motivata, ciò vuol dire che il 
contribuente dovrà esporre in modo compiuto le ragioni di fatto e di diritto che dovrebbero condurre 
a una riconsiderazione dell’importo dedotto da parte dell’ufficio. 
Una volta presentata l’istanza, l’apposita struttura dell’Amministrazione provvederà alla sua 
trattazione, valutando la presenza di tutti gli elementi di contenuto richiamati da parte della legge e 
verificando la sussistenza di eventuali motivi di inammissibilità dell’istanza (tardiva presentazione, 
mancanza della sottoscrizione del contribuente, valore della controversia eccedente la soglia dei 
20.000 euro, ecc.).  
Una volta condotto questo esame preliminare, qualora non siano stati ravvisati elementi per cui 
l’istanza debba essere dichiarata inammissibile, l’ufficio procederà con una valutazione di merito. 
Esso, dovrà attentamente ponderare la fondatezza delle motivazioni addotte da parte del contribuente 
e, se del caso, procederà ad annullare in parte ovvero integralmente l’atto reclamato. Nell’ipotesi di 
                                                          
107 L’art. 17-bis, co.1, prevede che “per le controversie di valore non superiore a ventimila euro, relative ad atti emessi 
dall'Agenzia delle Entrate, chi intende proporre ricorso è tenuto preliminarmente a presentare reclamo”; pertanto la 
legittimazione attiva a presentare reclamo è la stessa legittimazione attiva del processo tributario. 
108 Questa indicazione risulta essere di fondamentale importanza, poiché, in primo luogo, si giustifica e si supporta la 
domanda presentata; in secondo luogo, qualora la fase del reclamo-mediazione non dovesse andare a buon fine, non 
potranno essere proposti “motivi nuovi” in aggiunta a quelli già inseriti nel reclamo-ricorso, a meno che non si rientri 
nella fattispecie di cui all’art. 24, co. 2. 
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annullamento totale dell’atto contestato, l’Amministrazione emetterà un provvedimento di autotutela, 
ritirando l’atto stesso e non potendo più in nessun modo rivalersi sul contribuente istante. 
Nell’evenienza in cui l’ufficio ritenga insussistenti i presupposti per procedere all’annullamento 
totale o parziale dell’atto, potrà decidere di intraprendere la via della mediazione con il contribuente. 
In tale circostanza, inviterà il contribuente a pagare l’imposta rideterminata e le relative sanzioni 
abbattute del 40%; oppure, qualora ritenga che non sia possibile giungere a una definizione 
concordata, dovrà portare a conoscenza del contribuente il provvedimento di diniego. Nell’ipotesi in 
cui il reclamo venga accolto parzialmente, l’ente impositore, se ritiene che vi siano i presupposti per 
giungere a una soluzione condivisa, potrà decidere di accogliere l’eventuale proposta di mediazione 
formulata dal contribuente, ovvero, in sua assenza, inviterà il contribuente a un contraddittorio 
“informale”109 prima di formulare una eventuale proposta di mediazione con la quale porre fine alla 
controversia. In tutti e due i casi di cui abbiamo detto, ossia mediazione proposta dal contribuente o 
dall’ufficio, affinché la questione si chiuda sarà necessario che venga predisposto un “atto di 
mediazione” sottoscritto da ambedue le parti entro il termine di 30 giorni previsto all’art. 22 dello 
stesso decreto. Quest’atto dovrà contenere l’indicazione specifica degli importi risultanti dalla 
mediazione (tributo, interessi, sanzioni) e le modalità di versamento degli stessi (comprese le modalità 
di rateizzazione delle somme dovute). 
 
2.4.3 Effetti della proposizione dell’istanza di reclamo e dell’eventuale proposta di mediazione 
In primo luogo, la presentazione dell’istanza di reclamo da parte del contribuente produce 
l’immediato effetto di interrompere la decorrenza del termine entro il quale provvedere 
all’impugnazione dell’atto notificato. Sul piano normativo, l’effetto in questione viene delineato dal 
co. 9 dell’art 17-bis, il quale stabilisce che “decorsi novanta giorni senza che sia stato notificato 
l’accoglimento del reclamo o senza che sia stata conclusa la mediazione, il reclamo produce gli 
effetti del ricorso. I termini di cui agli artt. 22 e 23 decorrono dalla predetta data. Se l’Agenzia delle 
Entrate respinge il reclamo in data antecedente, i predetti termini decorrono dal ricevimento del 
diniego. In caso di accoglimento parziale del reclamo, i predetti termini decorrono dalla 
notificazione dell’atto di accoglimento parziale”. Per espressa disposizione normativa, decorso il 
termine dei 90 giorni dalla data di presentazione del reclamo, senza che il procedimento si sia 
                                                          
109 L’ufficio qualora ritenga di non poter accogliere l’istanza di reclamo formulata dal contribuente o l’eventuale proposta 
di mediazione ivi contenuta, prima di procedere alla formulazione d’ufficio della proposta medesima, se ritiene che vi 
possa essere una possibilità per la conclusione positiva del procedimento, comunica al contribuente l’invito al 
contradditorio. Al termine del contradditorio viene redatto apposito verbale in cui si deve riportare quanto accaduto 
durante lo svolgimento e deve essere sottoscritto dal contribuente (o dal difensore) e dal funzionario incaricato. Se il 
contribuente non si presenta al contradditorio, tale comportamento potrebbe essere valutato nei successivi gradi di 
giudizio come negligente, nel senso di essersi sottratto al tentativo di mediazione in modo volontario. 
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concluso positivamente ovvero sia stato notificato il provvedimento di diniego da parte dell’ufficio, 
il reclamo produce gli effetti del ricorso. In tale circostanza, il contribuente, sempre che intenda 
avviare la fase giurisdizionale, dovrà provvedere a costituirsi in giudizio nel termine di 30 giorni di 
cui all’art. 22110, mediante il deposito del ricorso presso la CTP competente territorialmente.  
In secondo luogo, altra conseguenza derivante dall’avvio della fase amministrativa, delineata soltanto 
a seguito delle modifiche apportate dall’art. 1, co. 611, della L. n. 147/2013, è quella riguardante la 
sospensione della riscossione a seguito della presentazione dell’istanza di reclamo. Sull’assenza di 
una opportuna previsione che permettesse di sospendere la procedura di riscossione in sede di 
reclamo, già erano sorti forti dubbi di costituzionalità che, tuttavia, non portarono a un intervento 
diretto della Corte Costituzionale. La ragione alla base del rigetto della questione di costituzionalità 
sollevata dalle ordinanze di rimessione delle CTP di Campobasso, Perugia e Benevento111, risiedeva 
nel fatto che la Corte riteneva già adeguata la tutela offerta dal procedimento ex art. 47 del D.Lgs n. 
546/92, ritenuto applicabile anche in sede di reclamo-mediazione112. Trattando della sospensione così 
come attualmente disciplinata al co. 9-bis, dobbiamo dire che la momentanea interruzione delle 
attività riscossive rimane tale fino alla chiusura del procedimento amministrativo, ossia fino alla 
scadenza del termine di 90 giorni dalla presentazione dell’istanza ovvero fino alla data in cui viene 
espresso il diniego totale o parziale verso le richieste inizialmente prospettate dal contribuente. 
Pertanto, a seguito della ricezione dell’istanza di reclamo, in accordo con quanto stabilisce la circolare 
n. 1/E del 2014, l’ufficio durante il procedimento di mediazione: 1) non procede all’affidamento in 
carico, qualora si tratti di accertamento esecutivo o di intimazione al pagamento di cui all’art. 29 del 
D.L. n. 78/2010; 2) comunica all’Agente della riscossione la sospensione della riscossione se l’atto 
impugnato è un ruolo; 3) se non già posta in essere, non procede con l’iscrizione a ruolo. 
In terzo luogo, anche se di ciò abbiamo già dato brevemente menzione al paragrafo precedente, pare 
opportuno valutare i riflessi determinati sull’atto oggetto di contestazione da parte del contribuente. 
In sintesi, possiamo affermare che i possibili esiti del procedimento di reclamo sono tre: 
 Accoglimento totale dell’istanza: qualora l’ufficio ritenga fondate e opportune le motivazioni 
addotte dal contribuente all’interno dell’istanza presentata, dovrà portare a conoscenza di 
                                                          
110 Il termine appena menzionato, dovrà essere calcolato a partire dal giorno successivo, a seconda dei casi, a quello: 
 Di compimento dei 90gg dal ricevimento dell’istanza da parte dell’ufficio, senza che il procedimento abbia avuto 
esito; 
 Di comunicazione del provvedimento di diniego; 
 Di comunicazione del provvedimento di accoglimento in via parziale. 
111 In tutti e tre i casi, il rinvio alla Corte Costituzionale scaturiva dalla medesima circostanza di fatto: l’Amministrazione 
riteneva inammissibile il ricorso proposto da parte del contribuente poiché quest’ultimo non aveva espletato in via 
preliminare la procedura di reclamo. 
112 Cfr. Cissello A., Reclamo e mediazione: tutela cautelare e litisconsorzio, in Il Fisco, Milano, 2012, pag. 2103. Inoltre, 
in giurisprudenza, si veda Corte Cost., sent. 16 aprile 2014, n. 98, in banca dati Fisconline. 
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quest’ultimo il provvedimento di accoglimento. L’Amministrazione, in quest’ipotesi, ritira in 
autotutela l’atto riconosciuto viziato e non suscettibile di essere modificato o integrato così da 
poter essere sanato. L’eventuale, anche se ovviamente improbabile proposizione del ricorso 
da parte del contribuente potrebbe addirittura comportare la condanna di quest’ultimo al 
sostenimento delle spese di giudizio, avendo causato l’avvio della fase giurisdizionale a 
materia del contendere, di fatto, già cessata. 
 Accoglimento parziale dell’istanza: qualora l’ufficio ritenga soltanto parzialmente fondati i 
motivi su cui è basata l’istanza, potrebbe decidere di accogliere in parte il reclamo. Con 
l’accoglimento parziale si esclude che l’Agenzia possa dedurre nuovi motivi relativi all’atto 
già emanato oppure che possa avanzare una nuova pretesa sulla base di nuovi presupposti e 
motivi. Il contribuente, in questa circostanza, relativamente alle questioni per le quali 
l’Agenzia non ha manifestato accoglimento, potrà decidere di prestare acquiescenza, 
sfruttando la riduzione delle correlate sanzioni e definendo la propria posizione con il Fisco; 
oppure, di presentare ricorso di fronte alla CTP nel termine di 30 giorni dalla comunicazione 
del provvedimento di accoglimento (soltanto) parziale. 
 Diniego dell’istanza: in questa evenienza il contribuente ha possibilità di scelta molto limitate 
poiché, o provvede al pagamento delle somme indicate nell’atto senza eccepire niente di più; 
oppure, sempre che ritenga effettivamente viziato l’atto che aveva reclamato, provvederà a 
costituirsi in giudizio nel termine di cui all’art.22. Il provvedimento di diniego non può avere 
carattere generico, ma deve esporre in modo puntuale le questioni di fatto e di diritto che 
giustificano il rigetto dell’istanza113. In aggiunta, si ricorda che il diniego, oltre che espresso 
con opportuno provvedimento, potrebbe anche essere tacito qualora nel termine di 90 giorni 
dalla data di presentazione dell’istanza al contribuente non giunga alcuna risposta. 
Per concludere, ultimo riflesso derivante dalla proposizione dell’istanza di reclamo, viene alla luce 
nel momento in cui il contribuente addiviene alla definizione a seguito dell’accoglimento della 
proposta di mediazione che aveva formulato all’ufficio. In tale circostanza, il contribuente pone fine 





                                                          
113 L’Agenzia delle Entrate, nella circolare n. 9/E ha precisato che il provvedimento di diniego non è impugnabile in 
quanto il contribuente ha già il vantaggio di potersi costituire in giudizio. In tale evenienza, il provvedimento varrà come 
controdeduzioni dell’ufficio. Tale soluzione viene pienamente accolta da Antico G., Strumenti deflativi del contenzioso 
tributario, op. cit., pag. 151. 
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2.5 La conciliazione giudiziale 
2.5.1 Natura giuridica 
Nonostante sul punto siano stati espressi nel tempo autorevoli dissensi, non pare lecito fondatamente 
dubitare né della natura novativa né della natura negoziale dell’istituto di cui all’art. 48 del D.P.R. n. 
546/92. Nel ribadire quanto si è già evidenziato per quanto riguarda l’accertamento con adesione, 
ruolo determinante viene assunto dalle argomentazioni nello specifico addotte dalla Corte di 
Cassazione, la quale precisò che “una volta che l’accordo abbia avuto luogo, il Giudice si troverà di 
fronte ad un assetto negoziale paritariamente formato avente natura novativa rispetto alle pretese 
originarie di ciascuna”114 ponendo così fine all’affermazione di una tesi, spesso in passato sostenuta 
dall’Amministrazione nei propri atti difensivi, secondo cui l’atto scaturente dall’accordo assume 
natura autoritativa con la partecipazione (“adesione esterna”) di un soggetto (il contribuente) ritenuto 
in posizione “non paritetica in quanto l’oggetto della controversia avrebbe rapporti di diritto 
pubblico che non sarebbero liberamente disponibili”115. La natura transattiva della conciliazione, più 
volte autorevolmente ribadita, risulta anche riconosciuta recentemente dal Giudice di merito sulla 
base dei “seguenti inoppugnabili motivi: 1) Il verbale di conciliazione è titolo per la riscossione delle 
somme dovute (co. 3); 2) Il mancato pagamento anche di una sola rata legittima l’iscrizione a ruolo 
(co. 4); 3) Nell’ipotesi di conciliazione maturata prima della fissazione della data di trattazione del 
ricorso, il Giudice tributario dichiara l’estinzione del (co. 5)” 116 . 
Sul punto già da tempo la stessa Amministrazione, la quale, sia pure in tema di riscossione (sgravio 
del ruolo a seguito di conciliazione ex art. 48), ebbe inequivocabilmente a stabilire che “[...] il debito 
tributario, per la cui iscrizione a ruolo ricorrevano a suo tempo i presupposti di legge, perde il suo 
titolo se viene conclusa la mediazione giudiziale. Del resto, analogo fenomeno si verifica in tutte le 
altre ipotesi (ad es., esito del contenzioso favorevole al ricorrente e intervenuta sanatoria) in cui, in 
un momento successivo a quello in cui è legittimamente sorto il titolo esecutivo fiscale, sopravviene 
un elemento che modifica la situazione originaria”117.  
In ambito dottrinale, come già si è accennato sopra, la questione della natura giuridica della 
conciliazione giudiziale è strettamente correlata a quella relativa all’accertamento con adesione. 
Proprio come abbiamo già avuto modo di osservare per quest’ultimo istituto, si delinea la 
contrapposizione tra quanti considerano la conciliazione istituto avente natura negoziale e transattiva, 
con cui a seguito di reciproche concessioni si perviene alla determinazione dell’an e del quantum 
                                                          
114 Cit. Cass., sent. 3 ottobre 2006, n. 21325, in banca dati Fisconline.  
115 Cit. Cass., sent. 3 ottobre 2006, n. 21325, in banca dati Fisconline. 
116 Cit. CTR Palermo, sez. distaccata di Catania, sent. 6 dicembre 2012, n. 211813, in banca dati Fisconline.  
117 Cit. Ministero delle Finanze, Dipartimento entrate riscossione, serv. II, ris. 21 marzo 1997, n. 49. 
63 
 
della pretesa118, a quanti propendono invece per un inquadramento pubblicistico della fattispecie 
quale strumento di esercizio della funzione impositiva, intesa in termini di “reciproco riconoscimento 
di fatti e di pretese che le parti si scambiano ai fini della congiunta ricostruzione del modo di essere 
del rapporto obbligatorio”119. La corrente dottrinale di maggior successo è quella di estrazione 
privatistica: ragione per cui non si tratterebbe quindi di un atto autoritativo autonomo a cui si 
aggiunge, in adesione esterna ma senza fondersi con esso, il consenso del contribuente. In particolare, 
l’istituto viene ricostruito quale espressione del contratto di transazione disciplinato al codice civile 
dall’art. 1965 e seguenti, ove viene inteso come “il contratto col quale le parti, facendosi reciproche 
concessioni, pongono fine a una lite già cominciata o prevengono una lite che può sorgere tra loro”. 
È tuttavia noto che le parti, in modo da poter addivenire alla corretta stipulazione del contratto di 
transazione abbiano la “capacità di disporre dei propri diritti che formano oggetto della lite”, perché 
in caso contrario, quando cioè tali diritti, per natura o per espressa previsione di legge, sono sottratti 
alla disponibilità delle parti, la transazione è ope legis nulla. È proprio quest’ultima considerazione 
che ha costituito il principale ostacolo a inquadrare la conciliazione giudiziale all’interno di uno 
schema transattivo, ciò a causa del più volte menzionato principio dell’indisponibilità tributaria. Il 
fatto che l’Amministrazione possa giungere a un accordo con il contribuente teso a rideterminare i 
valori imponibili in misura diversa da quanto risultava dall’atto originale, in contrasto all’art. 53 
Cost., inizialmente era apparso come insuperabile ostacolo acché l’accordo fosse inquadrato 
nell’ambito civilistico120. Tuttavia, per effetto delle profonde modifiche apportate all’art. 48 del 
D.Lgs. n. 546/92, dottrina e giurisprudenza sono convenute progressivamente a riconoscere la natura 
transattiva della conciliazione, concludendo che, al pari degli altri strumenti di deflazione, la 
conciliazione rappresenti una deroga “legale” al principio di indisponibilità dell’obbligazione 
tributaria. Tale orientamento è autorevolmente suffragato dalla sentenza della Suprema Corte n. 
12314/2001, già più volte citata, per la quale la soluzione concordata è possibile in quanto è la legge 
stessa ad ammetterla. 
 
2.5.2 Il procedimento conciliativo 
Ancor prima di discutere dei veri e propri aspetti procedimentali relativi alla conciliazione giudiziale, 
pare opportuno prendere in esame i limiti temporali entro i quali il tentativo conciliativo potrà essere 
esperito. Il potere di conciliare è limitato dal co. 2 dell’art. 48, dove si prevede che la definizione 
                                                          
118 Per quest’orientamento si veda Versiglioni M., Accordo e disposizione nel diritto tributario, op. cit., il quale colloca 
la conciliazione sullo stesso piano dell’accertamento con adesione, nella categoria dell’accordo più che in quella del 
contratto poiché questo consente una separazione della sfera pubblica da quella privata. 
119 Cit. Miccinesi M., Accertamento con adesione e conciliazione giudiziale, op. cit., pag. 24. 
120 A proposito del rapporto tra conciliazione giudiziale e principio di indisponibilità dell’obbligazione tributaria si veda 
Polano V., La conciliazione giudiziale, in Rass. trib., Il Fisco, Milano, n. 1/2002, pag. 39. 
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debba intervenire entro e non oltre la prima udienza di fronte alla Commissione Tributaria 
Provinciale. A chi ritiene possibile tentare la conciliazione anche in grado d’appello121 per la 
mancanza di opportune controindicazioni e in virtù del disposto dell’art. 61, numerosi esponenti della 
dottrina evidenziano come il dato letterale dell’art. 48 non appaia in alcun modo superabile. Ma 
fondamentalmente la questione di cui si è appena detto è ormai superata, dato che il D.Lgs. n. 
156/2015 ha espressamente concesso la possibilità di tentare la via conciliativa anche in secondo 
grado di giudizio. 
L’art. 48 del D.Lgs. n. 546/92, prevede che la conciliazione possa aver luogo secondo due 
procedimenti alternativi di rito ordinario (in udienza) e in rito abbreviato (fuori udienza). Il rito 
ordinario può essere proposto da parte del contribuente interessato, dall’ente impositore ovvero dalla 
Commissione Tributaria adita. Per contro, il rito abbreviato, può essere proposto soltanto da parte 
dell’ufficio. La proposta conciliativa unilaterale e quella “pre-concordata”, trattandosi di una 
rideterminazione degli elementi dell’atto impugnato, deve essere sottoscritta dai titolari del rapporto 
tributario controverso, ossia dal titolare dell’ufficio e dal ricorrente, o rispettivamente, da un loro 
delegato o da procuratori speciali, muniti di delega o procura appositamente rilasciata. Ma vediamo 
nello specifico come sono articolati i due diversi procedimenti conciliativi. 
1. Il procedimento conciliativo in udienza 
L’art. 48, co. 1, del D.Lgs. n. 546/92, dispone che il contribuente ovvero la struttura dell’Agenzia 
delle Entrate interessata, possono proporre la conciliazione della controversia con l’istanza prevista 
all’art. 33, co. 1, del medesimo decreto: si tratta dell’istanza con la quale si chiede la discussione in 
pubblica udienza, da depositare presso la segreteria della Commissione e da notificare alla controparte 
a mezzo ufficiale giudiziario o con consegna a mano (e con contestuale rilascio da parte del ricevente 
di apposita ricevuta) oppure mediante spedizione in plico, senza busta, raccomandato con avviso di 
ricevimento, fino a 10 giorni “liberi” antecedenti la data di trattazione del ricorso122. In realtà, non è 
da ritenersi tassativo l’inserimento della proposta nell’istanza di pubblica udienza, reputandosi 
sufficiente che essa venga formulata anche con istanza separata, purché entro i termini previsti 
dall’art. 32, co. 2. L’istanza che attiva la conciliazione è un atto distinto rispetto al ricorso introduttivo 
del giudizio; essa deve contenere uno schema che definisca i punti dell’accordo sostanziale che le 
parti hanno raggiunto e non può consistere in una mera dichiarazione di disponibilità alla 
                                                          
121 Cfr. Blandini M., L'estinzione del giudizio e gli effetti della chiusura anticipata della controversia, in Guida al diritto, 
n. 5/96, Il Sole 24 Ore, Milano, pag. 293 e 328. 
122 Nel calcolo dei giorni “liberi” non viene contato né il dies a quo, né il dies ad quem. Inoltre, Finocchiaro A., 
Finocchiaro M., Commentario al nuovo contenzioso tributario, op. cit., pag. 680, osservano che il termine per la 
proposizione dell’istanza di trattazione in pubblica udienza sia quello fissato per la presentazione delle memorie. 
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conciliazione123, onde evitare che lo strumento sia utilizzato ai fini meramente dilatori. La proposta 
conciliativa, affinché raggiunga lo scopo a cui è preordinata, deve quindi contenere un minimo di 
elementi idonei a rendere noti i termini economici sulla base dei quali le parti hanno raggiunto 
l’intesa. La conciliazione in udienza, nella versione originale di cui all’art. 20-bis del D.P.R. n. 
636/72, poteva essere proposta anche per la prima volta direttamente in pubblica udienza; tuttavia, 
l’attuale testo normativo, stante il richiamo all’art. 33, pare escludere questa possibilità, richiedendo 
la notifica all’altra parte e il deposito in segreteria dell’istanza contenente la proposta di 
conciliazione124. D’altro canto, l’accettazione della proposta dell’ufficio o del contribuente, formulata 
anteriormente alla prima udienza, non può che aver luogo in siffatta pubblica udienza, a condizione 
che il Giudice non ritenga sussistere ipotesi di inammissibilità. Il contenuto dell’accordo, riflesso 
nell’articolazione processuale della conciliazione, è dunque rimesso al proponimento delle parti che, 
fino alla redazione dell’apposito processo verbale di cui all’art. 48, co. 3, del D.Lgs. n. 546/92, 
dispongono della facoltà di modificare le proprie determinazioni125. Oltre che su istanza del ricorrente 
o dell’ufficio, ai sensi dell’art. 48, co. 2, del D.Lgs. n. 546/92, il tentativo di conciliazione può essere 
esperito altresì d’ufficio dalla Commissione nell’udienza pubblica in presenza delle parti. In tal caso 
non vi è formulazione di una proposta conciliativa ad opera dei titolari del rapporto giuridico 
tributario su cui si controverte, bensì è il Giudice che di proprio impulso tenta di far accordare le parti; 
tuttavia, un tale tentativo conciliativo non è assolutamente obbligatorio.  
Sulla base di quanto si è detto sopra, sembra che la pubblica udienza sia indispensabile per poter 
anche soltanto provare a raggiungere un’intesa, giacché, in mancanza, il Giudice non può proporre 
alle parti alcun accordo definitorio della controversia. Con riferimento al potere di “stimolo” che il 
Giudice detiene, ciò non può portare a concludere che questi abbia la possibilità di imporre una 
soluzione “amichevole” alle parti oppure che abbia un ruolo decisionale nel raggiungere la 
definizione; più semplicemente la proposta di conciliazione formulata dalla Commissione si inquadra 
nella “fattiva opera di collaborazione e di incentivazione da parte degli Organi giudicanti”126 tanto 
auspicata a livello ministeriale. Nell’evenienza in cui la conciliazione non venga raggiunta nel corso 
della prima udienza, la Commissione può concedere un ulteriore termine di massimo 60 giorni entro 
il quale provare a raggiungere l’accordo. È evidente che la disposizione permette di ovviare a un 
primo insuccesso qualora il Giudice abbia intravisto, comunque, la concreta possibilità di addivenire 
alla conciliazione. L’assegnazione del termine è attuata dalla Commissione con un provvedimento di 
                                                          
123 In tal senso si esprimono Finocchiaro A., Finocchiaro M., Commentario al nuovo contenzioso tributario, op. cit., pag. 
681. 
124 Parte della dottrina ritiene proponibile la conciliazione direttamente in udienza. Di tale avviso Tosi L., La conciliazione 
giudiziale, aspetti procedimentali e operativi, in Il Fisco, Milano, 1996, pag. 11122. 
125 Cfr. Batistoni Ferrara F., Conciliazione giudiziale (dir. trib.), in Enc. dir. agg., Giuffrè, Milano, 1998, II, pag. 231. 
126 Cit. circolare 23 aprile 1996, n. 98/E. 
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rinvio della trattazione a data successiva, nella quale l’Organo giudicante svolgerà il controllo dei 
presupposti, delle condizioni di ammissibilità e adottando, se del caso, il provvedimento di estinzione 
del giudizio. La circolare n. 98/E del 1996, con riguardo al possibile rinvio dell’udienza a data 
successiva, afferma che si tratta di un potere discrezionale conferito al Giudice in relazione a quelle 
ipotesi in cui è fortemente presumibile che le parti possano conciliarsi, anche se ciò non è ancora 
avvenuto. 
Trattando dell’ipotesi in cui l’accordo viene raggiunto in udienza, la Commissione, accertata la 
legittimità dello stesso, l’esistenza dei presupposti e delle condizioni di ammissibilità dell’accordo 
conciliatorio, redige apposito verbale, sottoscritto dal Presidente e dalle parti in causa, alle quali viene 
rilasciata copia autentica. Il verbale deve contenere l’indicazione delle somme dovute a titolo 
d’imposta, sanzioni e interessi, viene inserito nel fascicolo del processo ed è titolo per la riscossione 
degli importi ivi esposti. Il versamento di quanto concordato deve avvenire entro 20 giorni dalla data 
del verbale. La normativa non fa nessun riferimento all’eventuale necessità di indicare i motivi per i 
quali è stata raggiunta la conciliazione nel verbale, ciò per la natura non decisoria, bensì meramente 
“ricognitiva” dello stesso127.  
2. Il procedimento conciliativo fuori udienza 
Accanto al procedimento ordinario, troviamo una forma di conciliazione che abbiamo detto essere in 
fatto “pre-concordata”, ossia conclusa fuori udienza. Ciò si realizza qualora l’ufficio depositi una 
proposta di conciliazione alla quale la controparte abbia espressamente prestato adesione prima della 
data di trattazione in Camera di Consiglio ovvero prima della discussione in pubblica udienza. La 
conciliazione fuori udienza, può dunque aver luogo solo su iniziativa dell’Agenzia e consiste in un 
accordo stragiudiziale tra le parti sulla materia del contendere, prescindendo dalla presentazione 
dell’istanza di pubblica udienza. Tuttavia, ciò non vuol dire che il contribuente non abbia nessun 
modo per poter sollecitare l’ufficio alla formulazione della proposta, poiché la riserva della norma 
prevede esclusivamente a favore di quest’ultimo l’incombenza formale del deposito dell’accordo che, 
di conseguenza, non potrà provenire da parte privata. La proposta di conciliazione dell’ufficio 
coniuga le caratteristiche dell’istanza, in quanto richiede al Giudice il decreto di estinzione e quella 
dell’accordo raggiunto fuori udienza, avente ad oggetto una proposta alla quale il ricorrente ha 
aderito. Per tali motivi viene altresì definito “istanza-accordo”.  
Poiché l’oggetto della proposta conciliativa ha riguardo per l’ammontare delle somme pretese dal 
Fisco, è indispensabile che nell’atto a cui il contribuente presta adesione ne venga indicata la precisa 
liquidazione128. L’indicazione delle somme nella proposta conciliativa ai sensi del co. 6 è altresì 
                                                          
127 Cfr. Polano M., La conciliazione giudiziale, in Rass. trib., Il Fisco, Milano, n. 1/2002, pag. 42. 
128 Cfr. CTP Milano, sez. XXII, sent. 2 dicembre 1996, n. 175, in Dir. prat. trib., CEDAM, Padova, 1998, II, pag. 110. 
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necessaria in considerazione del fatto che, in caso di accoglimento, esso costituisce titolo per la 
riscossione delle somme dovute all’Erario. Ove non sia riscontrata l’indicazione degli importi a 
debito, non si può ritenere la proposta scritta dell’ufficio idonea a integrare un accordo tra le parti. 
Nell’ipotesi in cui la proposta di conciliazione sia stata presentata prima della fissazione della 
trattazione, la competenza a esaminare la proposta conciliativa spetta al Presidente della Sezione, il 
quale, nel caso in cui ravvisi la sussistenza dei presupposti e delle condizioni di ammissibilità, 
dichiara con decreto l’estinzione del giudizio; mentre, nell’eventualità in cui la conciliazione sia 
soltanto parziale, il provvedimento che estingue il processo verrà pronunciato limitatamente alle 
domande relative ai rilievi conciliati e il Presidente della Sezione fisserà l’udienza per la prosecuzione 
del giudizio su quelli per i quali non si è giunti a una soluzione concordata. Il decreto presidenziale 
dovrà essere depositato, entro il termine di 10 giorni dalla data di presentazione della proposta, presso 
la segreteria della Commissione, la quale provvederà a comunicarlo alle parti entro i successivi 10 
giorni. I predetti termini, che rispondono all’esigenza di tempi molto brevi per l’esame 
dell’ammissibilità, in assenza di una diversa espressa volontà legislativa, sono (purtroppo possiamo 
dire) da considerarsi ordinatori.  
Come prevede espressamente l’art. 48, co. 5, del D.Lgs. n. 546/92, il decreto presidenziale di 
estinzione del giudizio e l’istanza-accordo di conciliazione svolgono la medesima funzione del 
processo verbale redatto in sede di conciliazione in udienza. Il versamento integrale dell’importo 
dovuto o della prima rata, deve essere effettuato entro 20 giorni dalla comunicazione del suddetto 
provvedimento. Di contro, se il Presidente non dovesse ravvisare la sussistenza dei presupposti e delle 
condizioni di ammissibilità della conciliazione, fissa con decreto l’udienza di trattazione di fronte al 
Collegio ovvero, se già era stata fissata, ne dispone il rinvio a data successiva. Sebbene il legislatore 
non preveda alcuna comunicazione alle parti in caso di decisione negativa sull’ammissibilità della 
conciliazione, al fine di poter garantire una corretta instaurazione del contraddittorio, pare 
ragionevole sostenere che il segretario della Commissione debba comunque comunicare alle stesse la 
data di trattazione della controversia ai sensi dell’art. 31 del D.Lgs. n. 546/92. In questa maniera le 
parti potranno riproporre la soluzione concordata in via giudiziale, oppure, se del caso, avranno il 
tempo necessario per poter impostare la propria linea difensiva. Qualora la proposta di conciliazione 
venga presentata dopo la fissazione dell’udienza di trattazione, benché il legislatore non indichi chi 
debba procedere all’esame di ammissibilità dell’istanza-accordo e la dottrina sul punto non appaia 
concorde, pare ragionevole sostenere che tale competenza sia spettante al Collegio129. Esso, dispone 
la redazione di apposito processo verbale, riportando il contenuto dell’accordo stragiudiziale, 
dichiarando l’estinzione del giudizio in udienza con sentenza nel caso in cui riconosca l’ammissibilità 
                                                          
129 Cfr. Tesauro F., Istituzioni di diritto tributario, Parte generale, XII ediz., UTET, 2015, pag. 380. 
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della conciliazione; oppure, nell’ipotesi in cui la composizione della controversia sia limitata solo ad 
alcuni rilievi, il processo verrà definito con un’unica decisione da parte del Collegio al termine del 
procedimento, nella quale si darà atto dell’intervenuta conciliazione parziale per alcuni aspetti e si 
deciderà nel merito per gli altri. Infine, se dovesse valutare inammissibile l’istanza-accordo, il 
Collegio dichiarerà con ordinanza l’inammissibilità, procedendo nella stessa udienza all’esame del 
merito o, su richiesta di una o tutte le parti, fisserà altra udienza. 
 
Descritti i due procedimenti di conciliazione, la distinzione permane anche sotto il profilo del 
perfezionamento della conciliazione. In primo luogo, con riguardo alla conciliazione conclusa in 
udienza, la mancata previsione di uno specifico provvedimento che il Collegio debba emettere a 
seguito del processo verbale di conciliazione, deve essere raccordata con la distinzione, introdotta da 
parte del D.Lgs. n. 218/97, tra conclusione dell’atto di conciliazione e perfezionamento della stessa. 
L’attuale formulazione dell’art. 48, co. 3, esibisce un dettato quasi contraddittorio: da un lato, 
stabilisce che la conciliazione si conclude con la sottoscrizione del processo verbale in cui sono 
indicate le somme dovute e che costituisce titolo per la riscossione delle stesse; dall’altro, dispone 
che la conciliazione si perfeziona con il versamento, entro il termine di 20 giorni dalla data di 
redazione del processo verbale, dell’intero importo dovuto ovvero della prima rata.   
La dottrina si è lungamente interrogata circa gli effetti sul processo e sul rapporto dedotto in giudizio 
dell’inadempimento dell’obbligazione pecuniaria assunta dal ricorrente con il processo verbale di 
conciliazione130. Al fine di valutare quali possano essere le conseguenze del mancato versamento, 
occorre preliminarmente osservare che con l’atto introduttivo del processo nasce una controversia 
tributaria la cui soluzione è rimessa nelle mani del Giudice; tuttavia, con ciò le parti in causa non si 
“spogliano” del rapporto dedotto in giudizio, potendo in qualunque momento definirlo in tutto o in 
parte. Ciò potrà avvenire in modo unilaterale (autotutela o rinuncia al ricorso) ovvero in modo 
bilaterale, fruendo dell’istituto della conciliazione ex art. 48. Nei casi di definizione bilaterale il 
processo prosegue fino a che il Giudice non emette un provvedimento estintivo, eventualmente 
decidendo sulle spese perché l’atto compiuto da una o entrambe le parti resta estraneo al processo. 
Nel caso invece in cui sia raggiunto un accordo tra le parti su tutta la materia del contendere in sede 
processuale, ne discende l’ulteriore effetto della dichiarazione di estinzione del processo con 
provvedimento giudiziale immediato, ossia una formale presa d’atto dell’intervenuto accordo tra le 
parti sia nel caso del decreto presidenziale ante udienza che in quello di redazione del processo 
verbale di conciliazione in udienza. Lo stesso si verifica pure nell’ipotesi di accordo parziale, con 
prosecuzione della controversia per gli aspetti non definiti.  
                                                          
130 Sul punto, si veda Campeis G., De Pauli A., Manuale del processo tributario, CEDAM, Padova, 2002, pag. 175. 
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Il Giudice, dell’accordo, si limita a prenderne atto, valutando solo ed esclusivamente la sussistenza 
dei presupposti e delle condizioni perché l’accordo stesso possa essere raggiunto. L’intesa raggiunta 
ha efficacia obbligatoria, da un lato significa rinuncia a parte della pretesa; dall’altro, assunzione di 
un obbligo al pagamento delle somme definite. Pertanto, sia in caso di emissione del decreto che in 
quello di rilascio del processo verbale, l’intesa raggiunta produce di per sé e per cessazione della 
materia del contendere la conclusione del processo, mentre l’adempimento del contribuente avrebbe 
il solo effetto di chiudere il connesso rapporto con l’ente impositore. All’inadempimento, che provoca 
il mancato perfezionamento della conciliazione, consegue che eliminato il procedimento contenzioso 
per volontà espressa delle parti e ridimensionata la pretesa tributaria per effetto dell’accordo, l’ente 
impositore ha valido titolo da far valere per la riscossione delle somme riconosciute come dovute dal 
ricorrente. Tale soluzione è perfettamente avallata dalla Cassazione con la sentenza n. 20386 del 20 
settembre 2006131. 
 
2.5.3 Effetti della conciliazione 
Un primo rilevante effetto derivante dal raggiungimento dell’intesa, lo si può rintracciare 
nell’abbattimento delle sanzioni amministrative applicate alla fattispecie conciliata. La disciplina in 
questione è stata oggetto di numerose modifiche nel corso del tempo: dapprima, il co. 6 dell’art. 48 
del D.Lgs. n. 546/92, prevedeva che tali sanzioni si applicassero nella misura di 1/3 del minimo delle 
somme dovute. La formulazione della norma provocò non pochi problemi sul piano pratico e venne 
soppiantata dall’art. 14 del D.Lgs. n. 218/97, il quale prevedeva che le sanzioni si sarebbero applicate, 
in caso di avvenuta conciliazione, nella misura di 1/3 delle somme irrogate. In altri termini, le sanzioni 
legate al tributo dovevano essere ricalcolate sulla base dell’ammontare del tributo ridefinito mediante 
conciliazione. La disciplina sanzionatoria è stata nuovamente oggetto di riforma con l’intervento 
apportato dal D.Lgs. n. 203/98 che ha apportato le prime modifiche e correzioni al nuovo regime delle 
sanzioni amministrative tributarie. L’art. 3, co. 1, del suddetto decreto, sancì che le sanzioni dovevano 
essere applicate nella misura di 1/3 delle somme irrogabili, in rapporto all’ammontare del tributo 
risultante dall’accordo conciliatorio e venne chiarito che, in ogni caso, l’entità della sanzioni non 
poteva essere inferiore a 1/3 dei minimi edittali previsti per le violazioni più gravi relative a ciascun 
tributo. Da ultimo, la previsione della riduzione a 1/3 è stata sostituita da quella dell’art. 1, co. 19, 
della L. n. 220/2010, ossia le sanzioni vengono ridotte al 40% di quelle irrogabili con riferimento al 
tributo ricalcolato nell’accordo conciliativo. Infine, per assicurare il coordinamento con l’art. 12 del 
                                                          
131 Cfr. Cass., sent. 20 settembre 2006, n. 20386, in banca dati Fisconline. In essa i giudici della Suprema Corte 
evidenziano che l’intesa raggiunta tra le parti permane anche in caso di inadempimento da parte del contribuente. In quella 




D.Lgs. n. 472/97 sulle sanzioni amministrative, ossia con l’istituto della continuazione di più 
violazioni, come riformulato dal già citato D.Lgs. n. 203/98, è stato stabilito che le sanzioni base su 
cui si dovranno applicare le riduzioni nelle misure previste, devono essere determinate in attuazione 
delle regole sulla progressività e nei limiti delle sanzioni indicate nell’atto di contestazione o nel 
provvedimento di irrogazione della sanzione.  
In secondo luogo, altro riflesso determinato dal raggiungimento dell’accordo conciliativo è 
concernente l’abbattimento delle eventuali sanzioni penali che potrebbero essere applicate a seguito 
di certe violazioni commesse. Come più volte ribadito, l’accesso ai vari strumenti deflattivi 
contemplati dall’ordinamento costituiscono circostanze “attenuanti” dei reati indicati al D.Lgs. n. 
74/2000. In ogni caso, l’intesa raggiunta non rappresenta una ammissione di colpevolezza né a fini 
fiscali né a fini “extra-tributari”; tuttavia, ciò non esclude che l’accordo possa essere adoperato da 
parte del Giudice penale come elemento rimesso alla sua libera valutazione, come accade per tutte le 





















                                                          
132 Di quest’avviso Tosi L., La conciliazione giudiziale, aspetti procedimentali e operativi, op. cit., pag. 11128. 
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CAPITOLO 3. Un quadro delle principali criticità relative agli 
strumenti deflattivi in vigore 
3.1 L’accertamento con adesione 
Se delle problematiche connesse all’incerta natura giuridica dell’accertamento con adesione si è già 
dato menzione, se pur sinteticamente, nel precedente capitolo, residuano ancora alcune criticità 
maggiormente attinenti il piano operativo di cui è necessario dar conto. Esse, riguardano 
principalmente: le questioni relative all’effettiva sussistenza di un obbligo in capo all’ufficio di 
instaurare il contraddittorio con il contribuente ovvero di una mera discrezionalità, l’assenza di una 
puntuale definizione dei criteri sulla base dei quali poter rivedere la pretesa inizialmente indicata 
nell’atto notificato al contribuente e la precisa individuazione del momento in cui si potrebbe 
realmente intendere conclusa la definizione tra ente impositore e contribuente. Ma vediamo 
singolarmente le questioni di cui si è appena detto. 
1. L’instaurazione del contraddittorio con il contribuente: tra discrezionalità e obbligatorietà per 
l’ufficio 
È di tutta evidenza che la questione si pone quando è il contribuente, con propria istanza redatta in 
carta libera ai sensi dell’art. 6 del D.Lgs. n. 218/97, a richiedere l’instaurazione del contraddittorio 
con l’ufficio affinché quest’ultimo, sulla base dei nuovi elementi e delle precisazioni offerte 
dall’interessato, riveda la pretesa erariale originalmente avanzata nell’atto notificato. L’art. 6 prevede 
che l’ente impositore, entro 15 giorni dalla presentazione dell’istanza, peraltro termine assolutamente 
non perentorio, “formula al contribuente l’invito a comparire”. La formulazione letterale della 
suddetta disposizione ha dato adito, nel corso degli anni, a diverse interpretazioni sulla discrezionalità 
oppure sulla presenza di un obbligo in capo all’ufficio alla formulazione dell’invito al contraddittorio 
del contribuente e sulle conseguenze derivanti dal mancato adempimento. L’inosservanza di questa 
prescrizione, ha portato parte maggioritaria della giurisprudenza, che configurava un obbligo 
ricadente sull’ente impositore a sanzionare la mancata convocazione con la nullità dell’atto133, a 
ritenere che “[…] la formulazione dell’art. 6, co. 4, del D.Lgs.. n. 218/1997, sembra non lasciare 
spazio di discrezionalità all’Agenzia in ordine alla convocazione del contribuente entro 15 giorni dal 
ricevimento dell’istanza” tanto che “[…] dalla mancata effettuazione del contraddittorio scaturisce 
                                                          
133 Cfr. CTP Ragusa, sez. I, sent. 1 dicembre 2001, n. 291, in Il Fisco, Milano, n. 11/2002, II, pag. 1686, dove si sosteneva 
l’illegittimità dell’iscrizione a ruolo delle somme risultanti dagli atti impositivi per i quali il contribuente aveva presentato 
istanza di adesione e a cui l’ufficio non aveva risposto, stabilendo che “i provvedimenti che ne sarebbero a fondamento 
(avvisi di rettifica) sono privi di effetti in conseguenza del comportamento omissivo dell’Ufficio”. In senso conforme, 
CTP Siracusa, sez. III, sent. 28 novembre 2003, n. 289, in Il Fisco, Milano, n. 29/2004, I, pag. 4585. 
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la nullità dell’avviso di accertamento”134. Infatti, secondo i giudici di merito, la mancata 
convocazione violerebbe i diritti di difesa, essendo sussistente un diritto (e non una mera facoltà) alla 
convocazione, affermano che “il legislatore non abbia testualmente ed espressamente disposto che 
l’Amministrazione è obbligata a convocare il contribuente dopo che quest’ultimo ha presentato 
istanza di accertamento adesivo, giacché tale obbligo consegue al rispetto dei diritti fondamentali in 
capo ai soggetti, quale appunto il diritto di difesa, e che, pertanto quale diritto fondamentale è parte 
integrante dei principi giuridici generali”135. Diversamente, parte minoritaria della giurisprudenza, 
evidenziando che la mancata convocazione da parte dell’ufficio “non attenua né esclude il diritto di 
tutela giuridica del contribuente che, nel termine usuale dei 60 giorni dalla notifica dell’avviso di 
accertamento, sospesi dalla vacatio per effetto della proposta di adesione, avrebbe potuto (ma non 
lo ha fatto) presentare il ricorso presso la competente Commissione Tributaria, nel quale avrebbe 
potuto illustrare e documentare le proprie ragioni e motivazioni”136, ha ritenuto che il disposto in 
esame non configura un obbligo ma una mera facoltà dell’ufficio, stabilendo così che la mancata 
convocazione non determina la nullità dell’atto impositivo.  
Anche la dottrina137, sulle conseguenze derivanti dalla mancata convocazione del contribuente, non 
ha una visione unitaria. Infatti, vi è chi sostiene che costituisca vizio tale per cui l’avviso di 
accertamento diverrebbe nullo e chi, per contro, sostiene che il mancato invito a contraddittorio, 
avendo l’Amministrazione già manifestato le proprie intenzioni con l’avviso di accertamento 
emanato e permanendo integro il diritto alla difesa del contribuente, non inficerebbe la validità 
dell’atto impositivo. A meglio chiarire la questione è intervenuta la Cassazione stabilendo che l’invito 
                                                          
134 Cit. CTP Nuoro, sent. 1 febbraio 2006, n. 280, in banca dati Fisconline. In dottrina, in linea con quanto stabilito dai 
giudici di merito, si veda Antico G., Adesione su istanza del contribuente: effetti del mancato invito dell’ufficio, in Il 
Fisco, Milano, n. 24/2009, II, pag. 3997. 
135 Cit. CTP Torino, sent. 16 luglio 2009, n. 96, in banca dati Fisconline. Ma non possiamo dimenticare in giurisprudenza 
di legittimità, dello stesso avviso, Cass., SS.UU., sent. 29 luglio 2013, n. 18184, in banca dati Fisconline, dove la Corte 
sancisce, nel rispetto del co. 7, art. 12, della L. 212/2000, l’illegittimità dell’avviso di accertamento emesso non 
rispettando il termine dei 60 giorni entro il quale il contribuente ha possibilità di far pervenire all’ufficio procedente 
proprie osservazioni e richieste. 
136 Cit. Cass., sez. V, sent. 13 luglio 2012, n. 11944, in banca dati Fisconline. Inoltre, in giurisprudenza di merito si abbia 
riguardo per la pronuncia della CTP Messina, sent. 8 marzo 2005, n. 273, in banca dati Il Fisco, in essa i giudici 
evidenziano che l’istanza presentata ai sensi dell’art. 6, co. 2, D.Lgs. n. 218/1997, “è semplicemente un atto preliminare 
e propedeutico al procedimento di accertamento con adesione che obbliga l’ufficio ad attivare un eventuale definizione 
con l’adesione dell’istante. Tuttavia, la stessa Amministrazione è libera di concludere il procedimento con un rigetto 
delle motivazioni del contribuente e quest’ultimo non assume alcun obbligo di aderire al concordato ancorché lo abbia 
richiesto”. In dottrina, di quest’avviso Antico G., Fusconi V., Accertamento con adesione. Gli effetti del mancato invito 
al contraddittorio. Dalla sentenza di Ragusa alla sentenza di Messina, in Boll. trib., Milano, n. 6/2006, pag. 457. 
137 Cfr. Campisi A., Accertamento con adesione: la mancata convocazione del contribuente istante, in Il Fisco, Milano, 
n. 29/2004, I, pag. 4506, il quale sostiene che “il comportamento omissivo dell’ufficio rende nullo l’avviso di 
accertamento con la conseguente illegittimità della successiva iscrizione a ruolo”. Contra, Capolupo S., Istanza di 
adesione e termini di impugnazione, in Il Fisco, Milano, n. 1/2007, I, pag. 27, ove l’Autore afferma che “è da escludere 
la configurazione di un diritto soggettivo in capo al contribuente alla ricezione di un invito formale, soprattutto ove si 
consideri che l’Amministrazione Finanziaria, sia pure sulla base dei soli elementi disponibili, ha già manifestato, 
formalmente, la sua pretesa creditoria e le ragioni, in fatto ed in diritto, che la legittimano […]”. 
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è una mera facoltà, in accordo con la soluzione già prospettata da parte dell’Amministrazione 
Finanziaria e al pensiero di una parte della dottrina che aveva da sempre avversato quanto asserito 
dai giudici di merito. In tal senso, i giudici della Suprema Corte hanno sancito che “la formulazione 
del testo di legge induce a ritenere che la convocazione del contribuente, a seguito della sua richiesta, 
non costituisca per l’ufficio un obbligo, ma soltanto una facoltà, da esercitare in relazione ad una 
valutazione discrezionale del carattere di decisività degli elementi posti a base dell’accertamento e 
delle opportunità di evitare la contestazione giudiziaria”138.  
Al fine di una efficace instaurazione del contraddittorio fin dal primo incontro, il contribuente 
dovrebbe portare a conoscenza dell’Amministrazione Finanziaria le argomentazioni 
tecnico/giuridiche e la documentazione a sostegno delle ragioni per cui dovrebbe essere ricalcolata la 
pretesa erariale. L’esito del contraddittorio, infatti, è suscettibile di incidere sul quantum solo qualora 
siano stati addotti dal contribuente, in tale sede, nuovi elementi di valutazione rispetto a quelli già 
conosciuti e valutati dall’ufficio al momento dell’istruttoria della posizione fiscale. Non devono, 
pertanto, costituire oggetto del contraddittorio eventuali rilievi privi di fondatezza, la cui insussistenza 
sia valutabile dall’ente impositore sulla base di elementi conoscitivi già in suo possesso o acquisibili 
attraverso ulteriore attività istruttoria. In pratica, i rilievi illegittimi, anche in sede di contraddittorio, 
andranno “scorporati” dal procedimento di definizione concordataria e motivati con apposito atto 
interno di annullamento in autotutela139.  
2. Il grado di discrezionalità dell’ufficio nel “rivedere” la pretesa impositiva 
Per quanto attiene l’istituto in esame, una delle questioni maggiormente spinose concerne il grado di 
discrezionalità che l’ufficio detiene per poter rivisitare la propria pretesa originale. In altri termini, 
l’interrogativo che ci poniamo è se e in quale misura possa essere ridotto l’imponibile o il maggior 
imponibile dedotto nell’atto di accertamento, con una conseguente riduzione dell’imposta dovuta dal 
contribuente. Ancor prima di trattare le componenti che l’Amministrazione dovrà ponderare al fine 
di decidere se e di quanto rivedere “al ribasso” la propria pretesa originale, è necessario 
preliminarmente precisare che essa non compie scelte discrezionali tese ad avvantaggiare il 
contribuente di una certa area geografica o di un certo tipo140. 
                                                          
138 Cit. Cass., sent. 30 dicembre 2009, n. 28051, in banca dati Fisconline. 
139 Cfr. Antico G., Carriolo F., Fusconi V., Tucci G., Zappi A., L’accertamento fiscale, Il Sole 24 Ore, Milano, 2005, pag. 
343, i quali evidenziano che “il verbale di contraddittorio, condiviso e sottoscritto da entrambe le parti, assicurerà al 
procedimento la necessaria trasparenza, riportando fedelmente il contenuto delle eccezioni proposte, elencando 
dettagliatamente la documentazione esibita a sostegno delle richieste, come pure tutti gli altri eventuali elementi che 
possono rendersi opportuni per ben motivarle: nel verbale dovrà essere opportunamente evidenziata la richiesta di 
annullamento in autotutela, in modo da separare idealmente i due procedimenti”.  




L’ente impositore, in questa sede, sarà chiamato ad effettuare una valutazione interna che in dottrina 
taluni hanno definito “costi-benefici”141, ossia tenendo conto di una serie di fattori, la struttura 
preposta dovrà essere in condizione di comprendere se risulta essere conveniente addivenire alla 
definizione concordata con il contribuente, o viceversa, la “solidità” della tesi dell’ufficio sia tale da 
poter reggere vittoriosamente anche all’eventuale avvio del contenzioso di fronte al Giudice. In 
termini pratici, gli elementi che l’ufficio dovrà tenere in considerazione nel momento in cui sarà 
chiamato a valutare l’eventuale possibilità di rivedere la pretesa originalmente avanzata, sono 
essenzialmente quattro: 
 Valore della controversia; 
 La fondatezza delle contestazioni sollevate; 
 Gli oneri che sarebbero scaturenti da un eventuale contenzioso; 
 Il rischio di una soccombenza nell’eventuale successiva fase giurisdizionale. 
È evidente che tutti questi elementi non possono essere posti sullo stesso piano, ma sono due quelli 
che avranno un ruolo decisivo nell’orientare il comportamento dell’ente impositore: da un lato, la 
bontà degli elementi probatori raccolti dall’ufficio a sostegno delle proprie contestazioni; dall’altro, 
il grado di rischio relativo all’eventuale conclusione della controversia in senso sfavorevole all’ufficio 
qualora essa giunga di fronte al Giudice. Con riferimento a quest’ultima componente, il “rischio di 
soccombenza” nell’ipotetica fase giurisdizionale successiva, può essere apprezzato prendendo in 
considerazione la “tendenza” della giurisprudenza formatasi su controversie analoghe o similari a 
quella considerata. Se pur l’ordinamento giuridico italiano non sia un modello basato sul precedente 
giurisprudenziale come quello anglosassone, non si può far a meno di osservare che, almeno su certe 
questioni, la giurisprudenza tenda a uniformarsi. Di conseguenza, valutare l’orientamento generale 
che su un certo tema si è formato nel tempo, può fornire già una buona approssimazione di come 
potrebbe risolversi l’eventuale contenzioso con il contribuente. A proposito dell’altro elemento di cui 
abbiamo detto sopra, la fondatezza delle contestazioni sollevate dall’ufficio è ancor più difficile da 
poter misurare. In quest’ambito, l’ufficio dovrebbe essere in grado di comprendere se gli elementi 
probatori raccolti siano capaci di sostenere in modo adeguato la ricostruzione operata nell’atto 
notificato. In altri termini, l’ente impositore dovrà valutare se le prove di cui si avvale siano tali da 
poter sostenere efficacemente la propria posizione anche nel caso in cui venisse avviato il contenzioso 
                                                          
141 Cfr. Lupi R., Diritto tributario, Parte generale, op. cit., pag. 72, quest’Autore sostiene che gli interessi che è necessario 
ponderare da parte dell’Amministrazione nel momento in cui essa procede ad effettuare una scelta attengono a una 
molteplicità di aspetti che possono riassumersi in una valutazione del “rapporto costi-benefici”, prima di procedere, con 
metodo utilitaristico, nelle sue scelte, le quali devono essere necessariamente improntate a criteri di efficienza, efficacia 
ed economicità, in uno spirito di massimizzazione dei risultati ottenibili. 
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giurisdizionale, ovvero se la loro scarsità qualitativa possa agevolmente permettere al contribuente di 
“smontare” quanto sostenuto dall’Amministrazione con le proprie controdeduzioni. 
A ben vedere, sono proprio questi due elementi di cui si è trattato poc’anzi a richiedere un più 
approfondito apprezzamento, dato che il valore della controversia e l’ammontare degli oneri per poter 
sopportare il contenzioso in fase giurisdizionale, sono (pressoché) di oggettiva valutazione. 
3. Il discusso momento del perfezionamento dell’accordo 
Da ultimo, altro “nervo scoperto” della disciplina relativa all’istituto oggetto di discussione risiede 
nelle evidenti difficoltà riscontrate per poter individuare l’esatto momento dal quale è possibile 
attribuire rilevanza giuridica all’atto di adesione e alle conseguenze dell’omesso versamento delle 
imposte definite. In base al disposto dell’art. 9, D.Lgs. n. 218/1997, l’intera procedura si perfeziona 
soltanto con il pagamento da parte del contribuente delle somme risultanti dall’atto di adesione 
sottoscritto, entro i 20 giorni successivi alla redazione dell’atto. Il contribuente può scegliere di 
effettuarlo in unica soluzione o in forma rateale, delle quali la prima da versare entro il termine di 20 
giorni dalla redazione dell’atto. Entro 10 giorni dal versamento dell’importo, per intero o della prima 
rata, il contribuente deve far pervenire all’ufficio la quietanza a prova dell’avvenuto pagamento. E’ 
bene evidenziare che l’omesso, tardivo o carente versamento delle somme definite, comporta il 
mancato perfezionamento dell’adesione con la conseguente inefficacia dell’atto sottoscritto; al 
contrario, le anomalie di minore entità e quelle più gravi validamente giustificate dal contribuente, 
saranno valutate dall’ufficio ai fini del permanere del perfezionamento dell’adesione e dei relativi 
effetti giuridici.  
Nonostante la chiarezza del tenore letterale della norma, in merito al perfezionamento dell’adesione, 
occorre dare atto delle varie interpretazioni giurisprudenziali susseguitesi nel corso del tempo. Una 
prima sentenza della Cassazione ha stabilito che l’atto di adesione, una volta sottoscritto, è vincolante 
per il contribuente e per l’Amministrazione, a prescindere dall’avvenuto pagamento delle somme 
dovute142. Infatti, nel caso di omesso versamento nei termini, l’Agenzia non può che portare l’atto ad 
esecuzione con i mezzi di coercizione apprestati dall’ordinamento. Il perfezionamento della 
                                                          
142 Cfr. Cass., sent. 30 aprile 2009, n. 10086, in Il Fisco, Milano, n. 20/2009, II, pag. 3320, nella quale la Corte, trascurando 
la precisa intenzione legislativa di rendere efficace l’accertamento con adesione solo con il pagamento dei relativi importi, 
tende a dare rilevanza al consenso (adesione firmata), prescindendo dal pagamento. Per di più, una precedente decisione 
di merito sembra già indicare la tendenza della giurisprudenza ad offrire rilevanza alla dialettica non perfezionata. A 
questo proposito si abbia riguardo per CTP Vercelli, sent. 9 marzo 2009, n. 14, in Il Fisco, Milano, n. 18/2009, I, pag. 
2909, nella quale i giudici rigettando il ricorso del contribuente, ponevano a fondamento della loro decisione la seguente 
motivazione: “[...] vero che il perfezionamento della definizione avviene con il pagamento della somma concordata ma 
è pur vero che sostenere l’inesistenza dell’atto di adesione in mancanza di pagamento significa svuotare di ogni contenuto 
un accordo intercorso tra due parti, dando ad una di esse una posizione di maggiore forza, permettendo al contribuente 
di decidere unilateralmente di cancellare un atto posto in essere come manifestazione della comune volontà delle due 
parti, liberamente espresse. Senza dimenticare che la redazione dell’avviso di accertamento notificato non può non 
risentire dell’intervenuto accordo”. 
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definizione verrebbe quindi interpretato quale semplice esecuzione di un accordo (atto di adesione), 
che con la sottoscrizione di entrambe le parti dovrebbe considerarsi già concluso ed intangibile; il 
mancato pagamento non inficerebbe la validità dello stesso, ma renderebbe possibile, da parte 
dell’Agenzia, l’iscrizione a ruolo delle somme, così da poter avviare la riscossione in via coattiva143.  
Prontamente la dottrina nel commentare la sentenza della Cassazione ha rilevato, innanzitutto, la 
“palese forzatura dell’interpretazione riduttiva del termine “perfezionare”, svalutandolo a mera 
obbligazione di pagare in capo al contribuente”144 e successivamente, ha posto l’accento 
sull’irrilevanza del co. 4, art 3 del D.Lgs. n. 218/97, disposizione secondo cui l’accertamento 
mediante adesione non è impugnabile. 
L’intervento della Corte apre così uno scenario che tende alle estreme conseguenze della visione 
civilistica dell’accertamento con adesione, riconducendo l’atto di adesione ad un vero e proprio 
accordo privatistico. Si comprende quindi che il problema dell’efficacia assunta da un atto di 
adesione, non seguito dal pagamento delle somme concordate, deve essere risolto individuando prima 
quale delle due tesi, pubblicistica o privatistica, trovi maggior riscontro.  
Tuttavia, coordinare la visione civilistica con la ricostruzione operata dalla Corte, suscita non poche 
perplessità145. In particolare, si evidenzia che queste teorie non trascurano il disposto dell’art. 9, 
D.Lgs. n. 218/97 e anzi pongono tale previsione (ossia quella che subordina l’efficacia dell’accordo 
al pagamento del dovuto da parte del contribuente) a “conferma” e a “giustificazione” della natura 
privatistica dell’accertamento con adesione, per una tutela dell’interesse fiscale che giustifica le 
possibili deroghe al principio di indisponibilità dell’obbligazione tributaria146. E’ proprio in virtù di 
queste distaccamenti che deve essere ricercata la giustificazione costituzionale, che va ad inquadrarsi 
                                                          
143 In linea con quanto stabilito in Cass., sent. 30 aprile 2009, n. 10086, in Il Fisco, Milano, n. 20/2009, II, pag. 3320, 
l’atto di adesione sottoscritto da entrambe le parti, assume un valore sostitutivo dell’avviso di accertamento, riconoscendo 
una natura c.d. novativa dei moduli consensuali, cosicché le vicende successive saranno regolate unicamente dall’atto di 
adesione sottoscritto. La Corte però, pur privando di efficacia l’avviso di accertamento sostituto, gli riconosce una 
“funzione di garanzia”. Infatti si afferma che l’atto di imposizione, sul quale si è innestata la procedura di adesione, 
“conserva efficacia, ma solo a garanzia del Fisco, finché non sia stata perfezionata la procedura, ossia non sia stata 
interamente eseguita l’obbligazione scaturente dal concordato”. In dottrina, Marello E., La motivazione contraddittoria 
come vizio dell’avviso di accertamento, in Giur. it., n. 1/2010, UTET, Torino, pag. 1215, evidenzia che, in questa “strana 
acrobazia” interpretativa della Corte, è rintracciabile una deviazione rispetto al sistema normativo e una contraddizione. 
Secondo l’Autore, la deviazione è data “dall’efficacia asimmetrica che si vuole attribuire all’avviso notificato al 
contribuente” (la Corte configura l’efficacia “solo a garanzia del Fisco”), ciò costituirebbe un unicum nel sistema 
tributario, perché normalmente un provvedimento di imposizione ha efficacia pienamente simmetrica, da dover essere in 
qualche modo argomentata, ma a un tale onere argomentativo la Corte si sottrae. Una contraddizione perché anche a voler 
immaginare un qualche residuo effetto in capo all’avviso di accertamento originario, sarebbe ben difficile ammettere che 
due atti siano contemporaneamente efficaci. 
144 Cit. Lupi R., Palumbo G., Quali effetti per l’omesso versamento delle imposte definite in adesione?, in Dial. trib., 
IPSOA, Milano, n. 2/2009, pag. 507 ss.. 
145 In questo senso Russo A., Indisponibilità del tributo e definizioni consensuali delle controversie, in Rass. trib., Il Fisco, 
Milano, n. 3/2008, pag. 95 ss.. 
146 Cfr. Falsitta G., Natura e funzioni dell’imposta, con speciale riguardo al fondamento della sua “indisponibilità”, in 
Profili autoritativi e consensuali del diritto tributario, a cura di La Rosa S., op. cit., pag. 47. 
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nell’esigenza di assicurare una certa e sollecita acquisizione di risorse all’Erario, in rafforzamento 
dell’interesse fiscale che viene meno quando il pagamento non viene più concepito come 
perfezionamento della fattispecie ma come mera esecuzione dell'accordo147. Volendo superare il dato 
letterale, parte della dottrina ritiene che sarebbe stato più coerente con il dettato costituzionale 
muovere dalla diversa visione pubblicistica considerando l’adesione quale “modulo dell’esercizio 
della funzione impositiva”148. Nell’ambito di questa interpretazione, dove l’accertamento con 
adesione è considerato una delle possibili modalità di esercizio della potestà di accertamento, 
“sembra inaccettabile che l’Agenzia possa ignorare la rideterminazione del presupposto di imposta 
cui era pervenuta in contraddittorio con il contribuente, per il solo fatto del mancato pagamento da 
parte di questi”149. Infatti, il dovere di esercitare il potere impositivo sulla base del presupposto di 
imposta, impone alla parte pubblica di tenere conto della rideterminazione dell’esito dell’adesione, 
benché alla sottoscrizione dell’atto non sia seguito il pagamento del dovuto150. In realtà però la Corte 
più che fornire un interpretazione non coerente con il testo normativo vigente, avrebbe potuto “far 
propria un’interpretazione che valorizzasse la fase dell’adesione – e soprattutto il contraddittorio – 
quale fase di terminazione partecipata del presupposto di imposta”151.  
A distanza di otto mesi dalla discussa sentenza e dopo le perplessità suscitate in merito dalla dottrina, 
la Suprema Corte è intervenuta nuovamente per fare chiarezza sulla questione152. Essa, tornando sui 
suoi passi e coerentemente con la previsione normativa, ha legittimato la prassi dell’Amministrazione 
Finanziaria ritenendo non perfezionato, quindi improduttivo di effetti giuridici, l’atto di adesione 
sottoscritto ma non seguito dal pagamento (per intero o della prima rata). Viene così definitivamente 
a delinearsi un quadro tendenzialmente stabile nel quale vi è una coerenza tra normativa e prassi 
giurisprudenziale, evitando pericolosi contrasti interpretativi che possono ledere il principio della 




                                                          
147 A tal riguardo, si veda Stevanato D., Inammissibile il ricorso contro l’avviso di accertamento dopo la firma del 
“concordato”, in Riv. giur. trib., IPSOA, Milano, n. 10/2009, pag. 887. 
148 Cit. D’Angelo G., Il perfezionamento dell’accertamento con adesione al vaglio della giurisprudenza, in Rass. trib., Il 
Fisco, Milano, n. 7/2009, pag. 219. 
149 Cit. La Rosa S., Principi di diritto tributario, op. cit., pag. 254 
150 Sulla questione Miccinesi M., Accertamento con adesione e conciliazione giudiziale, op. cit., pag. 15, rileva che in 
una visione negoziale-transattiva è del tutto normale che il mancato adempimento entro un termine essenziale, posto a 
favore di una parte, determini “il venir meno e quindi la giuridica irrilevanza di tutto l’accordo”; ma in una visione 
pubblicistica, “non può essere annullato ogni profilo di rilevanza dell’atto congiuntamente sottoscritto”, solo perché ad 
esso non si esegue il pagamento dovuto. 
151 Cit. D’Angelo G., Il perfezionamento dell’accertamento con adesione al vaglio della giurisprudenza, op. cit., pag. 
221. 




In tema di autotutela, oltre alle questioni di cui si è dato conto nel paragrafo precedente con riguardo 
alla natura giuridica dell’istituto, permangono alcuni aspetti critici di cui pare necessario dar 
menzione. In primo luogo, una volta assunto che l’autotutela si risolve nel potere di riesaminare l’atto 
da parte della stessa Amministrazione che lo ha prodotto, sorge spontaneo il dubbio sulla sussistenza 
di un vero obbligo in capo all’ufficio ad avviare il procedimento di “revisione” dell’atto qualora sia 
stato il contribuente a presentare opportuna istanza; in secondo luogo, nel caso in cui a seguito 
dell’istanza di autotutela venga emesso un provvedimento di diniego, ci si è chiesti, tanto in dottrina 
quanto in giurisprudenza, se un tale provvedimento fosse impugnabile. Per di più, la questione di cui 
si è appena detto si fa ancor più intricata quando il diniego palesato dall’ufficio sia tacito. Inoltre, con 
riferimento a quest’ultima circostanza, sono sorti interrogativi sulla possibilità che il contribuente 
possa agire nei confronti dell’ente impositore per poter ottenere un risarcimento del pregiudizio 
derivato dal ritardato od omesso annullamento dell’atto contestato in modo tempestivo. Infine, 
l’aleatorietà normativa ha comportato il sorgere di questioni riguardanti l’attribuzione delle spese di 
giudizio, specie nell’ipotesi in cui a giudizio già avviato l’Amministrazione si avveda della 
sussistenza di vizi che affliggono l’atto, annullandolo in autotutela.  
Delle problematiche suesposte, sono ormai piuttosto consolidate le soluzioni offerte sia in 
giurisprudenza che in dottrina.  
1. Doverosità (o meno) del riesame dell’atto 
Come noto, i procedimenti delle Pubbliche Amministrazioni possono essere avviati per due differenti 
strade: su istanza del privato coinvolto oppure su iniziativa dell’ufficio interessato. Il procedimento 
di autotutela dell’Amministrazione Finanziaria, in particolare, prevede ambedue le modalità di avvio 
dato che il D.M. n. 37/97 contempla sia la possibilità per l’ufficio di riesaminare l’atto “senza 
necessità di istanza di parte” (art. 2), sia la possibilità per il contribuente di presentare una richiesta 
di annullamento (art. 5). Poste queste premesse, occorre domandarsi se sussiste o meno un dovere di 
agire in capo all’ufficio interessato o se, per contro, l’Amministrazione possa liberamente trascurare 
la situazione, rientrando il riesame nella sua sfera discrezionale. Dovrebbe essere chiaro che la 
questione assume maggiore rilevanza quando è il contribuente, con propria istanza, a richiedere 
l’intervento dell’ufficio.  
A questo proposito, secondo una tesi prettamente giurisprudenziale153, sembrerebbe che essendo 
l’istanza volta ad attivare il meccanismo di autotutela “spontanea”, l’Amministrazione non si possa 
                                                          
153 A mero titolo esemplificativo, si abbia riguardo per T.A.R. Lombardia, sez. I, sent. 27 marzo 2001, n. 2681, in Boll. 
trib., Milano, 2001, pag. 609; T.A.R. Veneto, sez. I, sent. 2 novembre 2000, n. 1975, in Riv. dir. trib., Giuffrè, Milano, 
2002, II, pag. 69; T.A.R. Toscana, sez. I, sent. 22 ottobre 1999, n. 767, in Foro it., 2000, III, pag. 27. 
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dire vincolata ad avviare l’attività di riesame. Tuttavia, è stato osservato in dottrina che questa 
ricostruzione porta con sé un errore, perché correttamente si è rilevato che la discrezionalità riguarda 
l’emissione del provvedimento di autotutela e non l’agire (ossia l’avviare l’attività di riesame)154. 
Pertanto, pure ammettendo la natura discrezionale del potere, non si può giungere alla conclusione 
che l’ufficio sia totalmente libero di decidere se avviare o meno il procedimento. Ogni qual volta che 
l’Amministrazione viene a conoscenza di determinati fatti (sia per via diretta ovvero tramite 
segnalazioni informali di terzi non legittimati, o infine di istanze del contribuente interessato), sulla 
base dei quali l’atto potrebbe risultare viziato, è tenuta a intervenire avviando il procedimento di 
riesame155. In questa prospettiva perde rilievo la distinzione tra procedimenti a istanza di parte e ad 
iniziativa d’ufficio: ciò che conta è l’esistenza di un obbligo ad agire ricadente in capo 
all’Amministrazione. Tutto questo implica il dovere di esaminare eventuali istanze o denunce, di 
acquisire i fatti e gli interessi rilevanti per la decisione, nonché di fornire una risposta motivata al 
cittadino. Ove l’istanza del contribuente dovesse rimanere inascoltata e non trattata entro il termine 
massimo, il comportamento dell’ufficio costituirebbe una violazione di un obbligo giuridicamente 
rilevante, comportando il sorgere di quello che viene definito “silenzio-inadempimento”156, che come 
si vedrà può essere impugnato di fronte alle Commissioni Tributarie.  
2. Impugnabilità del diniego espresso e tacito di autotutela 
Partendo dal presupposto che l’attività di riesame, come già si è avuto modo di evidenziare al capitolo 
precedente, può avere esito negativo per il cittadino-contribuente (autotutela c.d. in malam partem), 
pare utile comprendere se quest’ultimo goda di una effettiva forma di tutela nei confronti di una 
eventuale condotta amministrativa illegittima.  
Procedendo con ordine, si possono individuare tre distinte questioni: innanzitutto, dobbiamo 
domandarci se il provvedimento di autotutela (sfavorevole al contribuente) sia o meno impugnabile 
in sede giurisdizionale; in secondo luogo, che tipo di sindacato il Giudice possa effettuare sul 
provvedimento in questione e conseguentemente che tipo di pronuncia possa emettere; ed infine, 
quale dovrebbe essere la giurisdizione competente a conoscere dell’impugnazione. È bene ricordare 
                                                          
154 Cfr. Stevanato D., L’autotutela dell’Amministrazione Finanziaria, op. cit., pag. 81. Nella dottrina amministrativistica, 
in senso conforme Cavallo B., Provvedimenti e atti amministrativi, in Trattato di diritto amministrativo, diretto da 
Santaniello G., CEDAM, Padova, 1993, pag. 401 ss.. 
155 Cfr. Rossi P., Il riesame degli atti di accertamento, op. cit., pag. 271-272, secondo cui l’obbligo di procedere gravante 
sull’Amministrazione avrebbe carattere meramente preliminare, “trovando la sua ragion d’essere nel dovere di esercitare 
comunque la funzione di cui l’organo pubblico è titolare [...] anche quando il potere di revisione non venga poi nel caso 
concreto attivato per l’inesistenza di uno o più dei presupposti stabiliti dalla legge per il suo concreto esercizio”. 
156 Espressione utilizzata da Mattarella B. G., Il provvedimento (dir. amm.), in Trattato di diritto amministrativo, a cura 
di Cassese S., vol. I, Giuffrè, Milano, 2003, pag. 724-731. 
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che tratteremo del c.d. diniego di autotutela157, o meglio del provvedimento confermativo del 
contenuto dell’atto di primo grado (o se si vuole di rigetto della richiesta di annullamento dell’atto).  
Partiamo dalla prima problematica di cui abbiamo detto, ossia quella riguardante l’impugnabilità del 
diniego di autotutela. Orientamento giurisprudenziale ormai accantonato, era restio a concedere 
questa possibilità158. Le ragioni di contrarietà erano da rinvenire in una indebita “duplicazione” di 
tutela che si sarebbe generata per il contribuente. Infatti, se il diniego è una conferma del contenuto 
dell’atto impositivo contestato, il contribuente ha l’onere di provare quali sono i vizi che inficiano la 
validità dell’atto di primo grado senza beneficiare di una insolita “rimessione in termini” derivante 
dall’impugnabilità del diniego già espresso. A medesima conclusione giunge anche quella corrente 
giurisprudenziale che concepisce il potere di autotutela come discrezionale ed eventuale, con la 
conseguenza che il contribuente non vanta nessuna posizione giuridica sull’attivazione, sullo 
svolgimento e sull’esito del procedimento di riesame. Sulla base di quanto detto fin ora, il 
contribuente avrebbe l’unica possibilità di far valere i vizi dell’atto d’imposizione originale e nulla 
potrebbe fare nel caso di diniego di autotutela che non si limitasse a ribadire semplicemente il 
contenuto dell’atto di primo grado ma che seguisse a una valutazione di nuovi elementi. Per queste 
ragioni si è venuto così a creare un orientamento giurisprudenziale favorevole all’impugnabilità del 
diniego159. Esso si ricollega alla differenza, ben evidente, tra atto di conferma e atto meramente 
confermativo, consentendo l’impugnazione solo in caso di diniego espresso a seguito di nuova 
istruttoria che abbia condotto a confermare il contenuto dell’atto originale sulla base di elementi 
diversi (alla luce dei nuovi elementi sopravvenuti o delle nuove valutazioni fatte dall’ufficio in sede 
d’istruttoria). Il giudizio d’impugnazione promosso dal contribuente verterà sull’idoneità degli 
                                                          
157 Occorre, peraltro, precisare che con tale nozione si intende far riferimento al solo diniego espresso, vale a dire il 
provvedimento esplicito con cui l’Amministrazione rifiuta l’annullamento. Diversa nozione è quella di “diniego tacito”, 
che allude al silenzio dell’ufficio a fronte della richiesta di autotutela e che, come si è già visto, corrisponde propriamente 
ad una ipotesi di silenzio-inadempimento. 
158 Nella giurisprudenza amministrativa, si trova traccia dell’orientamento in parola in Cons. Stato, sez. IV, sent. 20 luglio 
2005, n. 3909, in Foro amm., Cons. Stato, 2005, pag. 2132; Cons. Stato, sez. V, sent. 21 gennaio 1997, n. 74, in Cons. 
Stato, 1997, I, pag. 62. Anche una parte della giurisprudenza di Cassazione in materia tributaria sembra avallare la tesi 
della non sindacabilità del diniego di autotutela. A questo proposito si veda Cass., sez. trib., sent. 5 febbraio 2002, n. 
1547, in banca dati Fisconline. 
159 Per quest’orientamento si vedano CTP Matera, 29 giugno 2004 n. 45, in banca dati Fisconline; CTR Campania, 9 
gennaio 2003 n. 423, in banca dati Fisconline; CTR Liguria, 5 maggio 2004, n. 10 in banca dati Il Sole 24 Ore; CTP 
Salerno, 22 febbraio 2005, n. 275, in Guida normativa, Il Sole 24 Ore, Milano, 2005, pag. 36 ss.; CTP La Spezia, 15 
maggio 2006, n. 214, in Giur. merito, Giuffrè, Milano, 2006, pag. 2031; CTP Salerno, 23 ottobre 2006, n. 231, in Boll. 
trib., Milano, 2007, pag. 801, CTR Roma, 27 febbraio 2007, n. 16, in Finanza&Fisco, Roma, 2007, pag. 957, le quali 
hanno tutte definito il diniego di autotutela quale atto suscettibile di impugnazione perché, essendo riguardante 
l’annullamento di atti in materia tributaria, rientra nella giurisdizione delle Commissioni. In giurisprudenza di legittimità, 
si veda Cass., SS.UU., sent. 10 agosto 2005 n. 16776, in Riv. dir. trib., Giuffrè, Milano, 2006, II, pag. 29 ss., con nota di 
Muscarà S., La giurisdizione (quasi) esclusiva delle Commissioni Tributarie nella ricostruzione sistematica delle SS.UU. 
della Cassazione. Orientamenti successivamente anche avallati dalla dottrina: Stevanato D., L’autotutela 
dell’Amministrazione Finanziaria, op. cit., pag. 111 ss.; Tesauro F., Riesame degli atti impositivi e tutela del contribuente, 
in Profili autoritativi e consensuali del diritto tributario, a cura di La Rosa S., Giuffrè, Milano, 2008, pag. 140 ss.. 
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elementi sopravvenuti ad incidere in via impeditiva o estintiva sulla pretesa del Fisco. Non si tratta 
di un giudizio concernente “vizi sopravvenuti”, bensì trattasi di una valutazione su quella che si 
potrebbe definire “inefficacia sopravvenuta”.  
Venendo alla seconda questione di cui si è detto, ossia quella concernente il tipo di sindacato che il 
Giudice può porre in essere sul provvedimento di diniego, dobbiamo dar menzione di una sentenza 
delle SS.UU. della Corte di Cassazione160 che stabilisce come l’Organo giudicante abbia il compito 
di controllare “prima di tutto il corretto esercizio del potere discrezionale dell’Amministrazione, nei 
limiti e nei modi in cui l’esercizio di tale potere può essere suscettibile di controllo giurisdizionale”. 
Se da un lato la Suprema Corte abbraccia l’idea della natura discrezionale del potere di autotutela 
(senza arrivare a negarne la sindacabilità), dall’altro distingue due ipotesi in cui il sindacato del 
Giudice si presenta in termini necessariamente differenti. Ove, infatti, l’ufficio finanziario notifichi 
un mero diniego di annullamento, senza alcuna statuizione sulla fondatezza della pretesa (espressa 
con l’atto di primo grado), il Giudice sarà tenuto a pronunciarsi sulla sola “legittimità del rifiuto, e 
non sulla fondatezza della pretesa tributaria, sindacato che costituirebbe un’indebita sostituzione del 
Giudice nell’attività amministrativa”161. Qualora invece, il rifiuto di annullamento si fondi sulla 
riaffermazione della sussistenza del credito fiscale, il Giudice si pronuncerà sulla fondatezza di tale 
credito (ed il giudizio verterà, così, sul rapporto tributario). Se la suddetta decisione ha il merito di 
far luce sulla questione della sindacabilità del diniego di autotutela, per altro verso omette di precisare 
che, in sede di ricorso contro il diniego, il Giudice può pronunciarsi sulla fondatezza della pretesa 
solo quando l’impugnazione del contribuente riguardi elementi sopravvenuti che la possano inficiare.  
Da ultimo, è essenziale comprendere quale sia la giurisdizione competente a conoscere 
dell’impugnazione proposta da parte del contribuente al diniego di annullamento. In mancanza di un 
esplicito intervento del legislatore, la questione divide dottrina e giurisprudenza, le quali, se non 
escludono alla radice qualunque possibilità di sindacare l’esercizio dell’autotutela, attribuiscono la 
competenza giurisdizionale ora al Giudice amministrativo ora alle Giudice tributario. In linea di 
massima, chi attribuisce la giurisdizione ai T.A.R. in materia di autotutela, giustifica la propria 
posizione sulla base di due motivi principali: in primo luogo, il controllo sull’esercizio della funzione 
amministrativa spetta istituzionalmente al Giudice amministrativo, il quale ha competenza per la 
tutela degli interessi legittimi nei confronti della PA; in secondo luogo, nell’elencazione di atti 
impugnabili di fronte alla Commissione Tributaria di cui all’art. 19 del D.Lgs. n. 546/92162, non trova 
                                                          
160 Si tratta di Cass., SS.UU., sent. 27 marzo 2007, n. 7388, in banca dati IPSOA. Più recentemente quest’orientamento è 
stato di nuovo confermato dalla pronuncia Cass., SS.UU., sent. 23 aprile 2009, n. 9669, in banca dati Fisconline. 
161 Cit. Brandolini E., Il fermo amministrativo, collana Il diritto applicato diretta da Cassano G., CEDAM, Padova, 2012, 
pag. 424. 
162 Nel senso della tassatività dell’elencazione di cui all’art. 19 si abbia riguardo per Stevanato D., L’autotutela 
dell’Amministrazione Finanziaria, op. cit., pag. 118-119; Tesauro F., Processo tributario, in Dig. disc. priv., UTET, 
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spazio il diniego di autotutela. Tuttavia, quest’ultima argomentazione a sostegno della giurisdizione 
dei T.A.R. è venuta meno dal momento in cui si è affermata sempre più una interpretazione in chiave 
“funzionale” della suddetta disposizione163. Ma oltre a queste due argomentazioni principali a favore 
dell’attribuzione della competenza giurisdizionale al giudice amministrativo, non possiamo 
dimenticare del giudizio che si instaura nel momento in cui vi sia un mancato esercizio del potere di 
riesame, così come di un suo cattivo uso. Proprio in questa circostanza, in virtù della sussistenza di 
un obbligo giuridico in capo all’Amministrazione ad avviare il procedimento, viene a delinearsi la 
figura del silenzio-inadempimento, attualmente disciplinata all’art. 2, co. 8, della L. n. 241/90 e, sul 
piano processuale, dall’art. 21-bis della L. 1034/71 (c.d. legge TAR). L’esistenza di una disciplina 
espressa dell’istituto nel diritto amministrativo e di un giudizio “speciale” da svolgersi davanti al 
T.A.R. (oltre all’assenza nel settore tributario di una normativa derogatoria) ha condotto buona parte 
degli interpreti a ritenere sussistente la giurisdizione del Giudice amministrativo164. Infine, non si 
deve trascurare il fatto che il processo tributario si attiva mediante l’impugnazione di provvedimenti 
risultanti dall’elenco di cui all’art. 19, D.Lgs. n. 546/92 e il silenzio-inadempimento, non è un 
provvedimento né può essere ad esso equiparato; come se non bastasse, nell’elencazione di cui all’art. 
19 non paiono rintracciarsi atti che possano, anche impropriamente, riferirsi all’inerzia 
dell’Amministrazione Finanziaria sull’istanza di autotutela.  
Nonostante tutte queste osservazioni, a un primo occhio decisive per l’attribuzione della giurisdizione 
ai T.A.R, è necessario evidenziare che il disposto dell’art. 2 del D.Lgs. n. 546/92 dovrebbe fungere 
da “criterio-guida” nella lettura delle norme relative all’attribuzione della competenza 
giurisdizionale. Infatti, sono devolute alla competenza del Giudice tributario “tutte le controversie 
aventi ad oggetto i tributi di ogni genere e specie comunque denominati”. È proprio sulla base di 
questa disposizione che sempre più si è diffusa l’idea di interpretazione “funzionale” dell’art. 19, di 
cui già si è detto sopra, per la quale l’impugnabilità discende dalla natura dell’atto e non dal nomen 
iuris. Sulla scorta di quanto detto pare certamente plausibile far rientrare nell’alveo della giurisdizione 
tributaria anche le controversie attinenti il mancato pronunciamento dell’Amministrazione su istanze 
                                                          
Torino, 1995, XI, pag. 337; Batistoni Ferrara F., Appunti sul processo tributario, CEDAM, Padova, 1995, pag. 50 ss.; 
Russo P., Manuale di diritto tributario - Il processo tributario (con la collaborazione di Fransoni G.), op. cit., pag. 103. 
163 Una soluzione inizialmente prospettata in Corte Cost., sent. 6 dicembre 1985, n. 313, in Giur. it., UTET, Torino, 1986, 
I, pag. 1593, secondo cui era ammissibile il ricorso all’interpretazione estensiva con riferimento a ciascuna delle categorie 
di atti contemplati dall’art. 16, D.P.R. n. 636/72 (che corrisponde all’attuale art. 19 del D.Lgs. n. 546/92), avuto riguardo 
alle finalità e agli effetti prodotti dai provvedimenti menzionati dalla norma. L’orientamento in questione è stato poi 
ripreso da numerose altre pronunce della Suprema Corte: a tal proposito, si vedano Cass., SS.UU., sent. 3 febbraio 1986, 
n. 661, in Il Fisco, Milano, 1986, pag. 3369; Cass., SS.UU., sent. 6 dicembre 1994, n. 10463, in Giur. trib., IPSOA, 
Milano, 1996, pag. 226; Cass., SS.UU., sent. 26 marzo 1999, n. 185, in Il Fisco, Milano, 1999, pag. 8078; Cass., SS.UU., 
sent. 9 giugno 1999, n. 2786, in Rass. trib., Il Fisco, Milano, 1999, II, pag. 1426. 
164 Di quest’avviso Ficari V., Autotutela e riesame nell’accertamento del tributo, op. cit., pag. 256 ss.; Scarpa K., 
L’autotutela tributaria, op. cit., pag. 476; Stevanato D., L’autotutela dell’Amministrazione Finanziaria, op. cit., pag. 117. 
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di autotutela. Per la verità dobbiamo dire che l’impugnazione si ritiene possibile soltanto nell’ipotesi 
in cui venga notificato al contribuente un atto successivo e autonomamente impugnabile165. L’oggetto 
del processo sarebbe, in quel caso, l’atto successivamente emanato, la cui illegittimità deriverebbe 
dal silenzio-inadempimento palesato dall’Amministrazione. Il Giudice, inoltre, è legittimato ad 
accertare la violazione da parte dell’ufficio dell’obbligo di pronunciarsi sull’istanza di autotutela e a 
condannarlo ad adottare un provvedimento, non potendosi però pronunciare sulla fondatezza 
dell’istanza proposta da parte del contribuente166. Proprio su quest’ultimo punto, è bene precisare che 
la valutazione della bontà dell’istanza di annullamento presentata da parte del ricorrente è un compito 
che è e rimane soltanto dell’ufficio, altrimenti si verrebbe a determinare una ingiustificata e indebita 
sostituzione dell’autorità giudiziaria all’Amministrazione. L’art. 2, co. 8, della L. n. 241/90 permette 
al Giudice di conoscere della fondatezza dell’istanza, ma deve essere coordinato con uno dei principi 
fondamentali del nostro ordinamento, per il quale i poteri statali non devono interferire tra di essi 
nelle sfere di competenza a loro riservate. Ciò porta a concludere che soltanto di fronte a poteri 
vincolati della Pubblica Amministrazione, il cui esercizio consiste nella mera attuazione della legge, 
allora il Giudice può conoscere della fondatezza dell’istanza su cui si è formato il silenzio 
amministrativo. La tutela giurisdizionale del contribuente, di fronte al silenzio palesato 
dall’Amministrazione, viene limitata dalla natura discrezionale del potere di riesame degli atti. Il 
Giudice potrebbe effettivamente intervenire, o meglio, sindacare la discrezionalità amministrativa, 
solo nel caso in cui venga violata la legge ovvero si manifestino dei contrasti con i principi di 
ragionevolezza e di logicità che devono regolare l’agire amministrativo. Laddove si riscontri il 
mancato esercizio del potere discrezionale, ciò che il Giudice potrebbe fare è obbligare 
l’Amministrazione ad esercitarlo (sempre che tale obbligo venga accertato e l’esercizio dell’azione 
amministrativa sia ritenuto, nel caso di specie, doveroso).  
3. La tutela risarcitoria del contribuente e la c.d. soccombenza virtuale dell’Amministrazione 
Oltre a impugnare il silenzio palesato dall’ufficio a seguito della presentazione dell’istanza di 
autotutela, si sono posti interrogativi sulla possibilità per il contribuente di agire nei confronti 
dell’Amministrazione per ottenere un risarcimento dei danni nell’ipotesi di omesso o di ritardato 
                                                          
165 Secondo Tesauro F., Riesame degli atti impositivi e tutela del contribuente, in Profili autoritativi e consensuali del 
diritto tributario, op. cit., pag. 142, “l’art. 19 non menziona il silenzio in esame, che, quindi, non è impugnabile 
autonomamente. E’ impugnabile in via differita, insieme con un successivo atto lesivo” (ad esempio, successiva iscrizione 
a ruolo o diniego di rimborso). A questa ricostruzione presta adesione quella giurisprudenza di merito che ammette che il 
contribuente possa, mediante l’impugnazione dell’atto successivo, denunziarne l’illegittimità derivata. Cfr., per tutte, 
CTR Roma, 23 febbraio 1998, in Dir. prat. trib,, CEDAM, Padova, 1998, II, pag. 1395. 
166 Cfr. anche Ficari V., Autotutela e riesame nell’accertamento del tributo, op. cit., pag. 257 ss., il quale ritiene sussistente 
la giurisdizione del Giudice amministrativo sulle controversie relative al silenzio-inadempimento, in quanto l’interesse 
dedotto in giudizio dal contribuente non è quello finale all’annullamento dell’atto impositivo (che si deve far valere 
dinnanzi al Giudice tributario entro i relativi termini d’impugnazione), ma è un interesse di natura procedimentale affinché 
il Giudice condanni l’Amministrazione all’emanazione di un provvedimento motivato. 
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annullamento dell’atto illegittimo. Il tema della responsabilità della PA ha formato oggetto di ampio 
dibattito167, che ha condotto in ultima analisi ad affermare la soggezione dei pubblici uffici al 
principio della neminem laedere espresso dall’art. 2043 c.c.. In tal modo, la PA è tenuta a risarcire 
l’eventuale danno arrecato a terzi nello svolgimento di proprie attività.  
È evidente che l’attribuzione di una siffatta responsabilità non può prescindere da un presupposto sia 
oggettivo che soggettivo. Per ciò che concerne il presupposto oggettivo, esso consiste nell’esistenza 
di un evento dannoso, determinato da una condotta commissiva od omissiva tenuta da parte 
dell’ufficio e da un nesso di causalità tra danno prodotto e comportamento palesato dall’ente 
impositore. Per ciò che riguarda il presupposto soggettivo, a prescindere dalla particolarità della 
fattispecie, sarà necessario rinvenire dolo o colpa dell’agente che ha realizzato l’azione.  
L’evoluzione giurisprudenziale sul tema, ha portato ad affermare la risarcibilità delle posizioni di 
interesse legittimo168, garantendo la tutela risarcitoria del cittadino nei confronti di un cattivo uso del 
potere amministrativo. Pertanto, la posizione di interesse legittimo del contribuente a fronte 
dell’esercizio dell’autotutela non può essere considerata un ostacolo al riconoscimento di tutela 
risarcitoria in caso di mancato annullamento dell’atto illegittimo, sempre che il comportamento 
manifestato dall’Amministrazione abbia realmente determinato pregiudizio nei confronti del 
contribuente. Come affermato di recente dal Giudice di legittimità, non si tratta di stabilire la 
doverosità o meno dell’annullamento d’ufficio, in mancanza del quale non sarebbe stato violato alcun 
obbligo e il danno non sarebbe ingiusto e risarcibile ex art. 2043 c.c., bensì occorre verificare “se, in 
linea di principio, la P.A. possa essere ritenuta responsabile ai sensi dell’art. 2043 c.c. per il mancato 
o ritardato annullamento di un atto illegittimo, nell’esercizio del potere di autotutela, ove tale 
comportamento abbia arrecato danno al privato, o se ciò costituisca violazione di principi 
fondamentali dell’ordinamento”. Tale danno deve considerarsi connotato da ingiustizia in quanto “in 
realtà deriva dal compimento dell’atto illegittimo, essendo l’intervento in autotutela solo il mezzo 
che avrebbe potuto eliminarne tempestivamente gli effetti”. Di conseguenza, “ove il provvedimento 
di autotutela non venga tempestivamente adottato, al punto da costringere il privato ad affrontare 
spese legali e d’altro genere per proporre ricorso e per ottenere per questa via l’annullamento 
                                                          
167 Con specifico riferimento alla responsabilità dell’Amministrazione Finanziaria per i danni cagionati al contribuente si 
abbia riguardo per Boletto G., L’azione di responsabilità aquiliana nei confronti dell’Amministrazione Finanziaria, in 
Rass. trib., Il Fisco, Milano, 2008, I, pag. 42 ss., l’Autore evidenzia che “l’Amministrazione Finanziaria, nell’esplicare 
le proprie funzioni, può trovarsi a violare la regola generale del neminem laedere causando un danno ingiusto al 
contribuente allorché emetta un atto impositivo illegittimo ovvero risponda in senso negativo ad un’istanza di autotutela 
riferita ad un atto illegittimo, o, ancora, quando eserciti illegittimamente i poteri istruttori di cui agli artt. 32 e 33 del 
D.P.R. n. 600/1973 e 52 del D.P.R. n. 633/1972, o anche in sede di riscossione coattiva del tributo”. 
168 Il dogma della irrisarcibilità degli interessi legittimi è stato superato dalla storica sentenza della Cass. civ., SS.UU., 
sent. 22 luglio 1999, n. 500, in Foro.it. In ordine agli approfondimenti e alle ricadute di quanto sancito con la suddetta 
pronuncia, i contributi della dottrina sono particolarmente numerosi, per tutti si veda Romano A., Sono risarcibili, ma 
perché devono essere interessi legittimi?, in Giur. cost., Giuffrè, Milano, 1999, pag. 3222 ss..  
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dell’atto, la responsabilità della P.A. permane ed è innegabile”. In altre parole, il Giudice del 
risarcimento si limita ad accertare “che il danno conseguente all’atto illegittimo ha esplicato tutti i 
suoi effetti, per non essere la P.A. tempestivamente intervenuta ad evitarli, con i mezzi che la legge 
le attribuisce”169.  
Esattamente come nel precedente sottoparagrafo, è anche in questo caso oggetto di discussione la 
questione relativa competenza giurisdizionale a conoscere della domanda risarcitoria proposta dal 
contribuente. È di tutta evidenza che la soluzione offerta al problema sarà differente a seconda che la 
giurisdizione sul diniego di autotutela venga ricondotta al Giudice amministrativo ovvero alle 
Commissioni Tributarie. Dottrina e giurisprudenza prevalenti appaiono propense ad affermare la 
giurisdizione del Giudice ordinario170, poiché da un lato l’azione risarcitoria non si collegherebbe in 
alcun modo alla lite tributaria; mentre, dall’altro, la situazione soggettiva sarebbe costituita da un 
autonomo diritto al risarcimento su cui non ha competenza il Giudice tributario (quest’ultimo può 
emettere pronunce di annullamento dell’atto impugnabile ex art. 19 del D.Lgs. n. 546/92).  
4. Attribuzione delle spese di giudizio in caso di annullamento dell’atto in autotutela da parte 
dell’Amministrazione a giudizio già avviato 
Ultima delle questioni riguardanti l’istituto in analisi, è quella concernente l’interesse del contribuente 
a non sopportare alcuna spesa processuale nell’ipotesi in cui a giudizio avviato l’Amministrazione si 
avveda dei vizi di legittimità che il contribuente aveva già sollevato nell’istanza di autotutela rigettata 
e proceda ad annullare l’atto. È di tutta evidenza che in questa circostanza il contribuente si troverebbe 
a dover sostenere delle spese aggiuntive e inutili soltanto allo scopo di ottenere la rimozione di un 
atto che l’ufficio doveva aver già rimosso ben prima.  
Rispetto a questa disdicevole conseguenza, ad oggi il contribuente può dirsi opportunatamente 
tutelato a seguito dell’introduzione dell’istituto giurisprudenziale della soccombenza virtuale. Prima 
dell’intervento da parte della Corte Costituzionale171, l’Amministrazione godeva di un ingiustificato 
privilegio legato al fatto che nel caso di estinzione del processo per cessata materia del contendere, 
le spese processuali rimanevano a carico della parte che le aveva anticipate, anche qualora fosse stata 
la controparte con il proprio comportamento ad aver comportato la cessazione. Quindi, anche 
nell’ipotesi in cui l’Amministrazione avesse notificato un atto palesemente illegittimo così da causare 
la lite, ritirando l’atto soltanto in un secondo momento (determinando così l’estinzione del processo 
per cessata materia del contendere), non sarebbe stata tenuta a rifondere le spese processuali anticipate 
                                                          
169 Cit. Cass. civ., sez. III, sent. 19 gennaio 2010, n. 698, in banca dati IPSOA. 
170 In dottrina, a tale conclusione giunge Boletto G., L’azione di responsabilità aquiliana, op. cit., pag. 46. 
171 Cfr. Corte Cost., 12 luglio 2005, n. 274, in banca dati Corte Costituzionale. 
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dal contribuente172. La Corte, nel caso in esame qualifica l’Amministrazione come soccombente 
virtuale. La soccombenza viene definita tale poiché il processo si estingue per cessata materia del 
contendere e non vi sarebbe motivo alcuno per cui il contribuente debba sostenere un costo per poter 
ottenere l’annullamento dell’atto illegittimo173.  
 
3.3 Il reclamo e la mediazione tributaria 
Tra gli strumenti deflattivi che fino a questo momento abbiamo analizzato sotto l’aspetto delle 
principali criticità che li riguardano, l’istituto di cui all’art. 17-bis del D.Lgs. n. 546/92, è quello che 
presenta maggiori problematiche. Alcune di esse, a seguito di successivi interventi del legislatore e 
del Giudice di legittimità sono state sostanzialmente risolte, ma altre, purtroppo, rimangono tali. 
Anzitutto, possiamo menzionare la questione relativa all’assenza di imparzialità, o comunque a un 
parzialità molto limitata del soggetto chiamato a valutare l’istanza di reclamo proposta; in secondo 
luogo, altro problema si pone per una presunta limitazione del diritto di difesa del contribuente in 
sede di reclamo; in terzo luogo, si può far riferimento a una possibile violazione del principio di 
uguaglianza di cui all’art. 3 della Costituzione; in quarto luogo, non possiamo dimenticare delle 
evidenti difficoltà di oggettiva valutazione del “reclamo-ricorso” da parte del Giudice, specie qualora 
in esso venga inserita una proposta di mediazione; inoltre, è necessario dar menzione di una serie di 
effetti disdicevoli derivanti dalla sovrapposizione del reclamo-mediazione rispettivamente con 
autotutela e accertamento con adesione, lampante simbolo della mancanza di una sentita esigenza di 
introdurre l’istituto. Per concludere, non possiamo certo omettere di evidenziare le incertezze che 
sorgono rispetto alla sussistenza di un obbligo di esperire la fase amministrativa per atti emessi 
dall’Agente della riscossione oppure delle innegabili difficoltà nel comprendere come l’ufficio 
dovrebbe interpretare (e quindi applicare) i criteri introdotti dal legislatore per valutare se e come 
formulare la proposta di mediazione. Ma dopo questa carrellata, vediamo nel dettaglio le numerose 
questioni. 
1. Presunta assenza di imparzialità dell’organo deputato alla valutazione dell’istanza di reclamo 
                                                          
172 Un simile privilegio veniva confermato in Cass., sent. 12 novembre 2003, n. 16987, in Il Fisco, Milano, n. 15/2004, 
pag. 2309. In dottrina, per un approfondimento delle ricadute relative alla suddetta pronuncia della Corte Costituzionale, 
si abbia riguardo per Bellè B., Le spese del giudizio, in AA.VV., Il processo tributario, in Giur. sist. dir. trib., diretta da 
Tesauro F., Giappichelli, Torino, 1998, pag. 281. 
173 Proprio in questo senso la Corte, nella già menzionata sentenza n. 274 del 2005, afferma che “la compensazione ope 
legis delle spese nel caso di cessazione della materia del contendere [...] si traduce, dunque, in un ingiustificato privilegio 
per la parte che pone in essere un comportamento (il ritiro dell’atto, nel caso dell’amministrazione, o l’acquiescenza alla 
pretesa tributaria, nel caso del contribuente) di regola determinato dal riconoscimento della fondatezza delle altrui 
ragioni, e, corrispondentemente, in un del pari ingiustificato pregiudizio per la controparte, specie quella privata, 
obbligata ad avvalersi, nella nuova disciplina del processo tributario, dell’assistenza tecnica di un difensore e, quindi, 
costretta a ricorrere alla mediazione (onerosa) di un professionista abilitato alla difesa in giudizio”. 
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Tra le altre criticità rilevanti sotto il profilo della costituzionalità della normativa, una delle questioni 
più ampiamente dibattute in giurisprudenza quanto in dottrina, è quella concernente l’insufficiente 
terzietà e imparzialità dell’organo chiamato a valutare l’istanza di reclamo presentata dal 
contribuente, a differenza di quanto è previsto per la mediazione civile regolata dal D.Lgs. n. 28/2010. 
Infatti, per la mediazione civilistica è previsto che ad assumere la qualità di mediatore sia un soggetto 
iscritto presso un apposito registro tenuto dal Ministero della Giustizia, terzo e imparziale rispetto 
alle parti della controversia. Nonostante il co. 5 dell’art. 17-bis facesse riferimento al fatto che “[…] 
il reclamo va presentato alla Direzione Provinciale o alla Direzione Regionale che ha emanato l’atto, 
le quali provvedono attraverso apposite strutture diverse e autonome da quelle che curano 
l’istruttoria degli atti reclamabili”, tutte le famose ordinanze di remissione delle CTP di 
Campobasso, Perugia e Benevento, che portarono alla nota pronuncia della Corte con sentenza del 
2014, evidenziavano l’assenza di una adeguata imparzialità e terzietà dell’organo deputato a valutare 
l’istanza di reclamo. Per esempio, l’ordinanza della CTP di Perugia, sottolineava che “l’organo della 
mediazione deve essere estraneo alle parti” giacché “in sostanza non può essere mediatore una delle 
parti, anche se costituito in ufficio autonomo”. Parimenti, la Commissione di Benevento, sosteneva 
l’insussistenza di una sufficiente terzietà dell’organo chiamato a comporre la controversia “essendo 
quest’ultimo comunque organico all’ Amministrazione Finanziaria che ha emanato l’atto oggetto di 
contestazione”. In sostanza, l’esame e l’istruttoria sul reclamo proposto non essendo affidati a un 
soggetto terzo e imparziale, quale dovrebbe essere il mediatore, impedirebbe lo svolgimento di un 
esame del reclamo con una piena libertà di giudizio. Tuttavia, non tutti coloro i quali si sono occupati 
della problematica in parola hanno espresso un giudizio negativo a riguardo della previsione 
normativa di cui si discute. Infatti, una parte della dottrina ritiene che possa essere soltanto una 
struttura dell’Agenzia delle Entrate e non un altro organo esterno ad analizzare il reclamo, perché 
diversamente ne deriverebbe “un’inaccettabile lesione delle prerogative dell’Amministrazione 
Finanziaria, che persegue le finalità di assicurare il rispetto dei principi di legalità nella materia 
tributaria e di capacità contributiva, e del Giudice tributario, cui verrebbe sottratto l’esercizio della 
funzione giurisdizionale in ordine all’accertamento della legittimità e della fondatezza delle pretese 
impositive e sanzionatorie”174. Dunque, in accordo con questo orientamento dottrinale, solo 
l’Agenzia delle Entrate avrebbe la capacità di rivedere i propri atti e valutare la possibilità di una 
mediazione in conformità ai criteri previsti all’art. 17-bis, co. 8. Queste facoltà devono però essere 
esercitate con la massima trasparenza e imparzialità, così da evitare ingiustificate disparità di 
trattamento fra i contribuenti e costituire un valido “filtro” amministrativo all’accesso alla fase 
giurisdizionale. In giurisprudenza, dello stesso avviso è la Corte Costituzionale con la sentenza n. 98 
                                                          
174 Cit. Pistolesi F., Il reclamo e la mediazione nel processo tributario, op. cit., pag. 76. 
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del 16 aprile 2014, la quale respinse la questione di legittimità relativa all’eventuale insussistenza di 
imparzialità dell’organo chiamato a valutare l’istanza di reclamo. La Corte, partendo dal presupposto 
che reclamo-mediazione e mediazione civilistica sono due istituti sostanzialmente diversi, ritiene che 
ciò che accade a livello civilistico non necessariamente deve riflettersi sul piano tributario.  
2. Presunta limitazione del diritto di difesa del contribuente (art. 24 e 25 Cost.) 
Un altro profilo di criticità è rappresentato dall’obbligatorietà dell’istituto relativamente alle liti aventi 
per oggetto atti dell’Agenzia delle Entrate di valore inferiore ai 20.000 euro. Prima dell’intervento 
“correttivo” del legislatore con la L. n. 147/2013 e della Corte Costituzionale con la già menzionata 
sentenza del 2014, si prevedeva la pesantissima “sanzione” dell’inammissibilità del ricorso qualora 
non fosse stata preventivamente esperita la procedura di reclamo. Ciò significava che nel caso in cui 
il contribuente non avesse prima presentato reclamo, il ricorso sarebbe stato dichiarato inammissibile, 
con la conseguenza che non vi sarebbe più stata via alcuna per poter contestare l’atto ricevuto. Oggi, 
la previsione di inammissibilità è stata soppressa, dichiarata illegittima dal Giudice di legittimità e 
sostituita dalla previsione di improcedibilità da parte del legislatore. In altri termini, qualora il 
contribuente non faccia preventivamente reclamo, il ricorso verrà dichiarato “improcedibile” (cosa 
ben diversa dall’essere inammissibile), comportando il rinvio a data successiva della trattazione del 
ricorso (così che il contribuente abbia congruo termine per poter esperire reclamo).  
Se la questione relativa alla sproporzionata sanzione dell’inammissibilità è stata risolta, rimane aperta 
quella relativa al possibile eccessivo differimento dell’accesso alla tutela giurisdizionale. Come 
risulta evidente, al contribuente è precluso l’avvio del processo di fronte al Giudice per 90 giorni. 
Tale previsione potrebbe essere contrastante con le previsioni di cui agli artt. 24 e 25 della 
Costituzione, da cui è desumibile quello che viene definito “diritto alla difesa”. A ben vedere però, la 
Corte Costituzionale, in circostanze analoghe, ha riconosciuto come legittimo il differimento 
dell’azione giudiziaria “[...] ove ricorrano esigenze di ordine generale e superiori finalità di 
giustizia”175, precisando comunque che la compressione del diritto alla difesa debba essere 
controbilanciato dall’interesse ad un miglior funzionamento della giustizia e “[...] non deve 
comunque rendere la tutela giurisdizionale eccessivamente difficoltosa ovvero differirla 
irrazionalmente e sine die”176. Per la verità, nonostante la Corte per altre circostanze si sia espressa 
come detto appena sopra, in dottrina taluni177 hanno evidenziato come in questo caso non parrebbero 
rinvenirsi né “le esigenze di ordine generale” né, tantomeno, le “superiori finalità di giustizia”. Per 
di più, anche con riguardo all’altra previsione, la procedura di reclamo sembra essere effettivamente 
                                                          
175 Cit. Corte Cost., sent. 16 Giugno 1964, n. 47, in banca dati Corte Costituzionale. 
176 Cit. Corte Cost., sent. 4 Marzo 1992, n. 82, in banca dati Corte Costituzionale. 
177 Cfr. Batistoni Ferrara F., Bellè B., Diritto tributario processuale, op.cit., pag. 174 ss.. 
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di ostacolo all’accesso alla tutela giurisdizionale, specie per le controversie di esiguo valore, per le 
quali, invece, si dovrebbe cercare di rendere quanto più celere possibile la loro risoluzione. Proprio 
sulla medesima lunghezza d’onda, l’ordinanza della CTP di Campobasso, richiamando la sentenza n. 
530 del 4 ottobre 1989178 della Corte Costituzionale, ha sollevato questione di legittimità 
costituzionale rilevando che il reclamo, inteso come rimedio amministrativo condizionante l’accesso 
alla giurisdizione tributaria, determina una compressione penetrante del diritto di azione, 
ostacolandone e rendendone difficoltoso l’esercizio. In aggiunta, la previsione per la quale il 
contenuto del reclamo debba coincidere con quello del ricorso, rappresenta ulteriore argomento a 
sostegno della tesi dell’incostituzionalità dell’istituto, a causa dell’anticipazione dei motivi di difesa 
del contribuente all'Amministrazione e della conseguente immodificabilità della tesi difensiva nel 
caso di apertura del processo. Tutto ciò, come se non bastasse, determina un ingiustificato beneficio 
per l’Amministrazione, dato che essa conosce in via anticipata l’impostazione della difesa del 
contribuente, così da avere tutto il tempo per poter preparare le proprie controdeduzioni.  
3. Presunta violazione del principio di uguaglianza (art. 3 Cost.) 
Esaminando le ordinanze di cui si è detto, altro dubbio di costituzionalità che esse sollevano, è quello 
relativo all’eventuale violazione del principio di uguaglianza e ragionevolezza di cui all’art. 3 della 
Costituzione. Le CTP di Perugia, Benevento e Campobasso hanno ricondotto la violazione del 
suddetto principio a tre aspetti fondamentali: in primo luogo, la disposizione di cui al co. 1 dell’art. 
17-bis, in ragione del limite dimensionale dei 20.000 euro, impedisce la riunione delle controversie 
aventi il medesimo oggetto e gli stessi soggetti coinvolti negando la possibilità di essere discusse 
insieme. Con riferimento all’art. 3 della Cost., questo comporta l’effetto negativo di “ottenere giudizi 
tra loro contrastanti in relazione a situazioni del tutto analoghe”179. In secondo luogo, il co. 10 
dell’art. 17-bis dispone che le spese sostenute dalle parti relative al reclamo assumano rilevanza solo 
in caso di successiva costituzione in giudizio, non stabilendo niente del loro trattamento nell’ipotesi 
in cui la fase amministrativa dovesse comportare la composizione della lite. Proprio in assenza di una 
disciplina che possa regolare opportunatamente il trattamento delle spese di giudizio, si viene a 
configurare una violazione del principio di uguaglianza e di ragionevolezza, poiché gli importi delle 
spese della lite per contribuente e Amministrazione potrebbero essere ben differenti, nonostante la 
controversia da dirimere sia la stessa per ambo le parti. Nella fattispecie, l’ordinanza n. 75/2013 della 
CTP di Campobasso ritiene che le spese sostenute dal contribuente per l’assistenza tecnica necessaria 
per la predisposizione del reclamo e per la sua presentazione all’ufficio “non saranno in alcun modo 
rimborsate qualora l’Amministrazione Finanziaria annullasse la pretesa in sede di mediazione”. 
                                                          
178 Cfr. Cass., sent. 4 ottobre 1989, n. 530, in banca dati Consulta Online. 
179 Cit. CTP Benevento, ord. 18 Aprile 2013, n. 126, in banca dati Iusimpresa. 
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Inoltre, il contribuente, non potendosi costituire in giudizio non potrà nemmeno beneficiare degli 
effetti della sentenza di condanna alle spese per l’Agenzia delle Entrate. 
4. Difficoltà valutative del reclamo-ricorso da parte del Giudice qualora in esso venga inserita una 
proposta di mediazione  
Una delle criticità di maggiore rilevanza riguarda la palese difficoltà di valutare oggettivamente il 
reclamo-ricorso specie qualora esso contenga una proposta di mediazione. In effetti, non sembra 
agevole comprendere come il Giudice possa riuscire, una volta che il reclamo ha prodotto gli effetti 
del ricorso a seguito del diniego espresso o tacito dell’ufficio interessato, a valutare in modo oggettivo 
e distaccato il petitum e la proposta di mediazione in esso eventualmente inserita. Dovrebbe essere 
evidente che questi due elementi sono in aperto contrasto tra loro: da un lato, i motivi del ricorso 
saranno diretti a sostenere la domanda che sarà, di norma, di annullamento totale o parziale dell’atto 
contestato; dall’altro, l’inserimento della proposta di mediazione potrebbe essere interpretato da parte 
del Giudice quale riconoscimento almeno della parziale fondatezza dei rilievi indicati dall’ente 
impositore nell’atto notificato al contribuente. 
5. Difetti di coordinamento con altri strumenti deflattivi 
Una prima sovrapposizione la si può rinvenire prendendo in considerazione accertamento con 
adesione e reclamo-mediazione. Infatti, nell’ipotesi in cui il contribuente abbia ricevuto un atto di 
accertamento non preceduto dall’invito a contraddittorio, qualora ritenga vi sia la possibilità di 
giungere a un accordo con l’ufficio, può presentare istanza di adesione prima di procedere in via 
giurisdizionale. Supponendo che il procedimento di adesione non si risolva positivamente, con il 
raggiungimento dell’accordo e il pagamento delle somme dovute entro 20 giorni dalla sottoscrizione, 
sempre a condizione che la lite abbia valore inferiore a 20.000 euro, il contribuente sarebbe obbligato 
a esperire la fase di reclamo-mediazione. È evidente che tutto ciò è paradossale e dannoso (poiché si 
allontana inutilmente il momento in cui si avvierà la fase giurisdizionale) per il contribuente, dato che 
questi si troverebbe obbligato a proporre il ricorso amministrativo quando è però già perfettamente a 
conoscenza del fatto che (con ogni probabilità) sarà del tutto inutile. Ulteriore conseguenza di questa 
sovrapposizione risiede nel fatto che una volta attivato il procedimento di adesione, atteso il suo 
svolgimento e la successiva presentazione dell’istanza di reclamo e mediazione, potrebbero decorrere 
ben 270 giorni prima della costituzione in giudizio180. Quest’ultimo effetto non gioca certo a favore 
                                                          
180 Se ai 90 giorni di sospensione per l’avvio del procedimento di accertamento con adesione si aggiungono i 90giorni di 
sospensione della fase di reclamo e i 60 giorni del termine ordinario entro il quale proporre ricorso avverso l’atto notificato 
al contribuente, siamo già a 240 giorni. A questo già ampio termine (8 mesi), nel peggio dei casi si dovrebbe pure 
aggiungere la sospensione feriale dei termini (30 giorni), giungendo così a un totale di 270 giorni (9 mesi) prima di poter 
avviare il processo. 
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dell’Amministrazione, dato che il contribuente potrebbe “sfruttare” questa sovrapposizione tra i due 
istituti per allontanare quanto più possibile nel tempo il momento della riscossione. 
Altra interferenza si pone tra reclamo e autotutela. Come si è osservato già nel precedente capitolo, 
sia l’autotutela che il reclamo hanno il medesimo obiettivo di comportare l’annullamento totale o 
parziale dell’atto oggetto di contestazione. È evidente che una inutile sovrapposizione si verrebbe ad 
ingenerare nel caso in cui a seguito del diniego espresso nei confronti dell’istanza di autotutela, 
sempre a condizione che la controversia sia di valore inferiore ai 20.000 euro, il contribuente si 
troverebbe obbligato a presentare reclamo sapendo già che, anche in questo caso, sarà (con molta 
probabilità) del tutto inutile. 
6. Questioni in ordine alla proposizione del reclamo-mediazione avverso atti emessi dall’Agente 
della riscossione 
Inizialmente, la questione in merito alla necessità di proporre reclamo avverso atti prodotti 
dall’Agente della riscossione non sembrerebbe nemmeno porsi, dato che come abbiamo osservato in 
precedenza il ricorso amministrativo deve essere esperito soltanto qualora il contribuente si veda 
notificare un atto emesso dall’Agenzia delle Entrate di valore sotto i 20.000 euro. Tuttavia, dobbiamo 
precisare che la questione in realtà si pone eccome, poiché nel momento in cui il contribuente intende 
procedere all’impugnazione di un atto di riscossione per vizi riconducibili all’attività dell’Agenzia 
delle Entrate e il valore della controversia sia inferiore alla ben nota soglia dei 20.000 euro, dovrà 
procedere con la preliminare proposizione del reclamo prima di poter accedere alla fase 
giurisdizionale.  
Evidentemente la necessità di proporre un reclamo che, in caso di soluzione negativa della fase 
amministrativa, assumerà la veste di ricorso, determina interessanti problematiche principalmente sul 
piano processuale. In primo luogo, il contribuente, tenuto conto che il reclamo produrrà gli effetti del 
ricorso nell’ipotesi in cui l’iter amministrativo non avesse soluzione positiva, dovrà anticipare già nel 
reclamo stesso tutti i motivi che avrebbe inserito nel “vero” ricorso, dato che potrebbe procedere ad 
una loro integrazione solo quando si verifichino le condizioni di cui all’art. 24, co. 2, del D.Lgs. n. 
546/92. Ulteriore questione che si pone è quella concernente l’eventuale litisconsorzio “passivo” 
necessario181. Nell’evenienza in cui venga presentato reclamo avverso un atto dell’Agente della 
riscossione non per vizi esclusivamente riguardanti quest’ultimo, sarà necessario stabilire se vi siano 
gli estremi per poter parlare di litisconsorzio “passivo” tra Agenzia delle Entrate e Agente della 
riscossione. A tal proposito, si ritiene interessante chiarire ciò che accade in caso di ricorso contro le 
cartelle di pagamento, dato che il contribuente può impugnare quest’ultima (atto proprio dell’Agente 
della riscossione) oppure può impugnare il ruolo (atto collegato all’attività condotta dall’Agenzia 
                                                          
181 Cfr. Cissello A., Saggese P., Contenzioso Tributario, IPSOA, Milano, 2010, pag. 255. 
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delle Entrate). Vi sono infatti casi nei quali la cartella deriva da iscrizioni a ruolo non precedute da 
atti autonomamente impugnabili (si pensi al caso nel quale la cartella è anticipata dagli avvisi di 
irregolarità derivanti dai controlli ex artt. 36-bis e 36-ter del D.P.R n. 600/73). Per cartelle di questo 
tipo, nel caso in cui rechino una pretesa erariale di valore inferiore ai 20.000 euro, si dovrà procedere 
proponendo reclamo qualora il contribuente la contesti per vizi non esclusivamente inerenti l’attività 
riscossiva ma anche per vizi riguardanti il ruolo. In concreto, si possono prospettare tre situazioni 
diverse che comportano altrettante scelte processuali diverse: 
 Qualora il contribuente contesti solo il ruolo per vizi riferibili all’attività condotta 
dall’Agenzia delle Entrate, questi dovrà preliminarmente presentare reclamo onde evitare che 
il ricorso venga dichiarato improcedibile (è evidente che la questione era ben diversa quando 
era ancora prevista la sanzione dell’inammissibilità del ricorso); 
 Qualora il contribuente contesti solo la cartella di pagamento, non manifestando doglianze per 
vizi che siano riconducibili all’operato dell’Agenzia delle Entrate, non sarà necessario che 
questi segua la procedura di reclamo ex art. 17-bis; 
 Qualora il contribuente contesti sia il ruolo che la cartella di pagamento, si ritiene opportuno 
che questi adotti un comportamento cautelativo notificando il ricorso all’Agente della 
riscossione e il reclamo nei confronti dell’Agenzia delle Entrate, sostenendo in quest’ultimo 
la nullità per mancata notifica dell’atto presupposto e/o per altri vizi di merito. Infatti, in tal 
caso, se il reclamo ha esito positivo il ruolo viene meno e quindi il processo (a questo punto 
contro il solo Agente della riscossione) si dovrebbe estinguere per cessata materia del 
contendere; mentre, se la fase di reclamo ha esito negativo verrà instaurato in Commissione 
un altro giudizio (questa volta contro l’Agenzia delle Entrate), in aggiunta a quello già 
pendente per la cartella per i vizi sollevati con il ricorso. Di questi procedimenti si ritiene che 
possa essere richiesta la riunione ai sensi dell’art. 29 del D.Lgs. n. 546/92. Come abbiamo 
detto sopra, è fortemente consigliabile che il contribuente adotti queste linee di 
comportamento definite “prudenziali”, poiché diversamente si potrebbero configurare scenari 
decisamente sfavorevoli per il contribuente: qualora notificasse il ricorso solo all’Agente della 
riscossione, questo avrà l’onere di chiamare in causa l’Agenzia182, la quale eccepirebbe 
l’improcedibilità del ricorso (in passato si trattava di inammissibilità, conseguenza 
enormemente più pesante); oppure, se venisse notificato reclamo solo all’Agenzia, senza 
proporre ricorso avverso l’atto della riscossione, decorso il termine dei 60 giorni dalla notifica 
di quest’ultimo, il contribuente perderebbe ogni possibilità di far valere gli eventuali vizi 
                                                          




riguardanti l’attività dell’Agente della riscossione (proprio perché l’atto riscossivo è ormai 
divenuto definitivo). 
7. Incertezze sulla definizione dei criteri con cui l’ufficio dovrà decidere se e in che misura proporre 
una mediazione al contribuente 
Da ultimo, questione piuttosto annosa e controversa è quella riguardante l’interpretazione da offrire 
ai criteri introdotti dal legislatore sulla base dei quali l’ufficio è tenuto a valutare la convenienza e 
l’opportunità di proporre una mediazione al contribuente. L’art. 17-bis al co. 8 parla di “incertezza 
delle questioni controverse, al grado di sostenibilità della pretesa e al principio di economicità 
dell’azione amministrativa”, senza però specificare cosa si intenda con queste espressioni. Peraltro, 
questi concetti non hanno una definizione riconosciuta né a livello giurisprudenziale né a livello di 
prassi, ponendosi così evidenti problemi su come concretamente dovrebbe operare l’ufficio per 
decidere se e in che misura proporre la mediazione al contribuente. Con l’intento di colmare questo 
evidente “vuoto” normativo è intervenuta la circolare n. 9/E del 2012. Essa, ha cercato di fornire una 
definizione alle espressioni adoperate da parte del legislatore al co. 8. 
Per incertezza delle questioni controverse, la suddetta circolare dell’Agenzia delle Entrate ritiene che 
si debba far riferimento alla “solidità” delle posizioni giurisprudenziali formatesi sull’oggetto della 
contesa. Nel nostro ordinamento, pur non essendo un modello basato sul principio del precedente 
giudiziario vincolante, non si può escludere che nel corso del tempo la soluzione offerta a certe 
questioni di diritto acquisti un certo grado di “certezza”, specie ogni qualvolta sussista un 
orientamento consolidato della Corte di Cassazione tale da indurre a ritenere che un ricorso al Giudice 
di legittimità verrebbe dichiarato inammissibile. Inoltre, ancora la stessa circolare prevede che ove su 
una certa questione ancora non si sia delineato un preciso orientamento della Cassazione, può aversi 
riguardo per l’orientamento favorevole al contribuente che hanno palesato le Commissioni Tributarie. 
Secondo requisito che l’Amministrazione dovrà tenere in considerazione ai fini della formulazione 
della proposta di mediazione, è il grado (c.d. rating) di sostenibilità della controversia. Questo criterio 
appare funzionale a che l’ufficio, al fine di valutare la proponibilità della mediazione, valuti la bontà 
delle prove e la fondatezza degli elementi addotti da parte dell’istante. Nell’ipotesi in cui l’Agenzia 
non ritenga di poter efficacemente contrastare la ricostruzione operata da parte del contribuente 
all’interno del reclamo-ricorso, con sensibile accrescimento delle possibilità di soccombenza in un 
eventuale contenzioso giurisdizionale, allora cercherà di proporre una mediazione. Tuttavia, è 
evidente che la valutazione di questi elementi risulta essere fortemente difficoltosa e soggettiva. Terzo 
requisito la cui sussistenza dovrà essere valutata dall’ufficio, riguarda l’opportunità di procedere alla 
mediazione della pretesa tributaria: il principio di economicità dell’azione amministrativa. Questo è 
forse quello su cui, a dispetto degli altri, insistono minori dubbi interpretativi, dato che è anche 
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espressamente sancito all'art. 1, co.1, della L. n. 241/90, ai sensi del quale l’attività amministrativa è 
retta da criteri di economicità, efficacia, imparzialità, pubblicità e trasparenza. A differenza di quanto 
si potrebbe superficialmente pensare, il principio in parola non impatta soltanto sulla valutazione di 
convenienza nell’addivenire alla mediazione, ma riguarda indirettamente anche l’intero iter 
procedurale che non dovrà essere aggravato con oneri inutili e dispendiosi. 
Preme sottolineare che i criteri di cui si è appena dato menzione, quando vengono concretamente 
applicati danno luogo, nei fatti, a una sorta di duplicazione dell’attività che l’ufficio compie già in 
sede di analisi dell’istanza di accertamento con adesione. Infatti, si è visto se pur succintamente al 
paragrafo 2.1.2 che l’ente impositore non fa altro che valutare l’opportunità e la convenienza di 
rivedere la pretesa erariale originalmente inserita nell’atto notificato al contribuente (da una parte con 
l’adesione e dall’altra con la mediazione), evitando l’accesso a una fase giurisdizionale che, oltre ad 
essere costosa sia in termini monetari che di tempo, potrebbe risolversi con la soccombenza della 
stessa Amministrazione.  
 
3.4 La conciliazione giudiziale 
Con riferimento alla conciliazione giudiziale approfondiamo in questa sede una serie di aspetti 
problematici attinenti maggiormente l’ambito operativo dello strumento stesso, avendo già 
succintamente esposto nel capitolo precedente delle questioni relative all’incerta natura giuridica. 
Nello specifico, possiamo anticipare delle incertezze riguardanti l’ammissibilità della conciliazione 
parziale e di quella totalmente adesiva, delle problematiche inerenti l’individuazione dei limiti entro 
i quali possa essere applicata la conciliazione, della natura del controllo che possa essere operato da 
parte del Giudice sulla proposta conciliativa e delle conseguenze del perfezionamento dell’accordo 
sul processo. Proseguiamo analizzando singolarmente le criticità di cui abbiamo appena detto. 
1. Ammissibilità della conciliazione parziale e (meramente) adesiva 
Per la verità, per ciò che concerne l’ammissibilità della conciliazione parziale, dato che l’art. 48, co.1, 
prevede espressamente che la conciliazione possa essere totale o parziale, ossia possa riguardare solo 
certi aspetti della controversia; ciò vuol dire che le parti potrebbero decidere di conciliare soltanto 
alcune delle riprese a tassazione operate dall’ufficio ma non necessariamente tutte. Tuttavia, vi è chi 
ha evidenziato che essendo applicabili le disposizioni procedurali richiamate dall’art. 35, ossia gli 
artt. 276 e successivi del c.p.c., fatta eccezione per l’art. 279, non è ammessa l’emanazione di sentenze 
parziali, presentandosi così un evidente dubbio su quale tipo di provvedimento dovrebbe essere 
adottato dal Giudice in caso di conciliazione parziale. 
L’Organo giudicante, quindi, non può emettere una sentenza non definitiva che dichiari cessata la 
materia del contendere per certe questioni e non per altre; deve invece attendere la conclusione del 
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giudizio per emettere la sentenza contente i motivi relativi alle questioni ancora controverse e la 
constatazione della cessazione della materia del contendere per quelle che erano state (a suo tempo) 
conciliate. Pertanto, il Giudice dovrà redigere il verbale di conciliazione e attendere poi la conclusione 
del giudizio per emettere la sentenza definitiva. 
Per quanto concerne l’ammissibilità della conciliazione adesiva, ossia della conciliazione con la quale 
il contribuente accetta integralmente i rilievi dell’ufficio, la formulazione dell’art. 48 non sembra 
portare in nessun modo a escludere questa possibilità. È evidente che in questo caso il beneficio per 
il contribuente sta “soltanto” nella riduzione delle sanzioni, opportunità di non poco conto specie nel 
caso in cui l’atto di accertamento sia regolare e fondato (e quindi difficilmente contestabile).  
2. Esistenza di limiti sostanziali alla conciliazione 
Ciò che rimane nel dubbio è se l’istituto in questione possa essere applicato a qualsiasi questione 
controversa oppure se siano soltanto quelle, ad esempio, di valutazione, basate su prove certe, di puro 
fatto, ecc., che possano essere conciliate. Da un punto di vista letterale, analizzando anche 
l’evoluzione dei provvedimenti normativi che si sono susseguiti nel tempo, non paiono rintracciarsi 
limiti particolari. Anzi, se veramente il legislatore avesse voluto inserire dei limiti applicativi alla 
conciliazione, non pare esservi ragione per cui ciò non sarebbe avvenuto in modo espresso.  
Ebbene, se la lettera dell’art. 48 sembra condurre a questa conclusione, ossia che la conciliazione può 
essere esperita per definire una qualsiasi controversia, parte della dottrina183 ritiene che l’accordo con 
l’Amministrazione non possa riguardare l’an della pretesa erariale avanzata. O meglio, se come si è 
evidenziato appena sopra può realizzarsi una conciliazione c.d. meramente adesiva, con il 
riconoscimento integrale della fondatezza dell’atto di accertamento e la sola riduzione delle sanzioni 
irrogate, non può presentarsi il caso inverso, cioè quello nel quale è l’Amministrazione che ritira l’atto 
annullandolo completamente. Ciò perché, se l’Amministrazione riconosce la piena fondatezza del 
ricorso presentato dal contribuente dovrà agire in autotutela determinando l’estinzione del processo 
per cessata materia del contendere.  
Una ricostruzione siffatta non pare, tuttavia, ammissibile. Alla luce di quanto disposto dal co. 3 
dell’art. 48, l’assenza delle reciproche concessioni costituirebbe un serio ostacolo al riconoscimento 
della natura deflattiva dell’istituto di cui si tratta. Infine, poiché il disposto normativo attuale non 
correla, come faceva l’art. 20-bis del D.P. R. n. 636/72, la conciliabilità con quelle controversie non 
risolvibili sulla base di prove certe e dirette, si può concludere che la conciliazione possa trovare 
applicazione per tutte le controversie, a prescindere dalla natura di diritto o di fatto della questione 
che ne è causa. 
3. Controllo del Giudice sulla proposta conciliativa 
                                                          
183 Cfr. Tesauro F., Istituzioni di diritto tributario, Parte generale, op. cit., pag. 370. 
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In relazione alla portata dell’attività di controllo che esercita il Giudice sull’accordo di cui all’art. 48, 
occorre domandarsi se il potere di promuovere la conciliazione, esperendone il tentativo e 
sollecitando le parti, come previsto al co. 2, e quello di verificare la sussistenza dei presupposti e delle 
condizioni di ammissibilità, come previsto al co. 5, includano solo un sindacato di legittimità o 
eventualmente anche sul merito dell’accordo raggiunto. In linea di massima, dobbiamo dire che il 
Giudice limita la propria opera di controllo alla sola legittimità, senza sconfinare in valutazioni di 
merito; effettua, in sostanza, un esame sulla correttezza dell’operazione “logico-giuridica” posta in 
essere dalle parti, non essendo tenuto a pronunciarsi né sul contenuto dell’accordo né sulla sua 
opportunità. Comunque, in dottrina, sono rilevabili posizioni variegate. Il Giudice tributario, 
sottoponendo al vaglio la conciliazione, ha in ogni caso il potere-dovere di valutarne la legittimità 
formale, ossia il rispetto delle regole procedimentali e l’ammissibilità dell’accordo stesso; in tal senso, 
svolge un’attività giurisdizionale, pur prescindendo dal merito dell’accordo intervenuto tra 
Amministrazione Finanziaria e contribuente184. Qualora non sussistano i presupposti processuali della 
conciliazione o quando la conciliazione abbia per oggetto materie non conciliabili, il Giudice non 
potrà dichiarare estinto il processo185. 
4. Attribuzione delle spese di giudizio 
Altra questione particolarmente dibattuta è quella concernente l’attribuzione delle spese di giudizio 
nel caso in cui si addivenga all’accordo conciliativo. In questa circostanza, si ritiene che esse 
rimangano a carico della parte che le ha anticipate, conclusione peraltro esattamente in linea con 
quanto dispone l’art. 46 del D.Lgs. n. 546/92. Tuttavia, una tale soluzione ha condotto al medesimo 
problema di cui si è detto parlando di autotutela, ossia come disciplinare l’attribuzione delle spese 
della lite qualora l’Amministrazione, avvedutasi di vizi che inficiano l’atto, decida di ritirarlo, con la 
conseguente cessazione della materia del contendere per un fatto estraneo alla volontà del ricorrente. 
La questione ha determinato un lungo dibattito dottrinale e giurisprudenziale conclusosi con 
l’intervento della Consulta del 2005186, per la quale la Commissione Tributaria non può più lasciare 
che le spese del giudizio sostenute dal contribuente nel corso del processo restino necessariamente a 
suo carico, me deve pronunciarsi secondo il già citato principio della soccombenza virtuale (in 
sostanza il Giudice deve provvedere sulle spese delibando il fondamento della domanda, così da poter 
decidere se essa doveva essere accolta o rigettata nel caso in cui non fosse intervenuta la cessazione 
della materia del contendere). 
                                                          
184 Cfr. Perrucci U., I termini della conciliazione giudiziale, nota a CTP di Padova, sez. I, ord. n. 689 del 22 giugno 1997, 
in Boll. trib., Milano, 1997, pag. 1381. 
185 Cfr. CTP di Macerata, sez. III, sent. 20 settembre 1999 n. 223, in Il Fisco, Milano, 2000, pag. 13061; CTP di Firenze, 
ord. n. 84 del 28 giugno 1999, in Corr. trib., IPSOA, Milano, 2001, pag. 1509. 
186 Cfr. Corte Cost., sent. 12 luglio 2005, n. 274, in banca dati Fisconline. 
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Ebbene, a rafforzare quanto appena detto, viene ancora in soccorso l’art. 46, per il quale “le spese 
restano a carico della parte che le ha anticipate, salvo diverse disposizioni di legge”. Tale inciso 
permetterebbe una regolamentazione diversa dalla semplice compensazione e consentirebbe 
l’adozione del principio generale stabilito dall’ultimo comma dell’art. 92 c.p.c. relativo alla 
conciliazione in sede civile. Quest’ultimo prevede infatti che “se le parti si sono conciliate, le spese 
si intendono compensate, salvo che le parti stesse abbiano diversamente convenuto nel processo 
verbale”187. 
5. Questioni sul perfezionamento della conciliazione ed estinzione del giudizio 
Per concludere riguardo alle principali criticità relative alla conciliazione giudiziale, dobbiamo 
evidenziare come l’attuale formulazione dell’art. 48, co. 3, rispetto al perfezionamento della 
conciliazione abbia carattere contraddittorio, da un lato prevede che la conciliazione si concluda con 
l’apposizione della sottoscrizione sul verbale di conciliazione; mentre, dall’altro, stabilisce che 
l’accordo si perfeziona con il pagamento delle somme a debito entro 20 giorni dalla sottoscrizione. A 
tal proposito, data la lampante incertezza normativa, possiamo affermare che giurisprudenza e 
dottrina188 hanno offerto soluzioni sostanzialmente concordi, ambedue sostenendo l’intangibilità 
dell’accordo conciliativo anche nell’ipotesi in cui il contribuente si manifesti inadempiente. 
L’Amministrazione, in quest’ultima circostanza, avrà la possibilità di attivare direttamente le 
procedure di riscossione coattiva senza alcuna esigenza di riaprire il processo ormai estinto per 
cessata materia del contendere. A conclusione del tutto identica si giunge anche nel caso di carente o 
mancato versamento delle rate successive alla prima. 
 
3.5 L’adesione al PVC e all’invito al contraddittorio 
Con riferimento all’adesione al processo verbale di constatazione e all’adesione all’invito a 
contraddittorio, nell’analisi di questi istituti si può già evidenziare la presenza di alcune 
problematiche, tra cui, in primis, l’assenza di una qualsiasi forma di contradditorio. Per mezzo 
dell’incentivo rappresentato dalla riduzione delle sanzioni irrogate, il legislatore tributario ha cercato 
quanto più possibile di avvicinare il momento della riscossione a quello dell’accertamento. Tutto ciò, 
se da un lato potrebbe risultare pure vantaggioso per il contribuente, dall’altro preclude a quest’ultimo 
ogni possibilità di confronto con l’Amministrazione sulla base di fatti e di eventi sopravvenuti che 
potrebbero indurre l’ufficio a ridimensionare la pretesa originale. In altri termini, si è cercato di 
“ingolosire” il contribuente per mezzo della riduzione delle sanzioni applicate, eliminando però ogni 
                                                          
187 Art. 92, co. 3, c.p.c. 
188 In dottrina, si veda Campeis G., De Pauli A., Manuale del processo tributario, op. cit., pag. 175. In giurisprudenza, il 
riferimento più importante è a Corte Cass., sent. 20 settembre 2006, n. 20386, in banca dati Fisconline. 
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forma di possibile “discussione” dell’importo accertato. Proseguendo, altra questione di non poco 
conto è rappresentata dal trattamento discriminatorio a cui viene sottoposto il contribuente a seconda 
del tipo di adesione, ciò perché nel caso di adesione al PVC non trova applicazione la lettera a), co. 
2, art. 4 del D.Lgs. n. 218/97 e di conseguenza non viene subordinata la possibilità di effettuare 
ulteriori accertamenti alla sopravvenuta conoscenza di nuovi elementi. Ancora con riguardo alle 
criticità ravvisabili per i due istituti in questione, anche se, per la verità, in questo caso si tratta di un 
problema che attiene soltanto l’adesione al PVC, possiamo dire che la previsione per cui si può 
prestare adesione ai processi verbali che contengano rilievi tali per cui possa essere dato seguito a un 
accertamento parziale risulta essere condizione piuttosto incerta. Infatti, non è possibile puntualmente 
stabilire quali siano i rilievi che legittimano l’Agenzia ad effettuare un accertamento parziale e quali, 
invece, non consentano a ciò. Da ultimo, permane controversa l’impugnabilità dell’atto di adesione 
ed inoltre sono state mosse critiche anche con riguardo a un eccessivo depotenziamento della funzione 
dissuasiva delle sanzioni alla luce della possibilità di prestare adesione con consistente abbattimento 
delle stesse. 
1. L’assenza di una fase di contraddittorio 
Delle problematiche di cui si darà conto con riguardo ai due istituti dell’adesione al PVC e all’invito 
a contraddittorio, di certo quella maggiormente rilevante riguarda l’assenza di ogni forma di 
confronto con l’Amministrazione, così che le parti possano, come nel caso dell’accertamento con 
adesione, addivenire a una definizione veramente concordata dell’imponibile. Nonostante che l’art. 
83, co. 18, del D.L. n. 112/2008, stabilisca che la finalità del nuovo istituto dell’adesione al PVC sia 
ravvisabile nel “semplificare la gestione dei rapporti con l’Amministrazione fiscale, ispirandoli ai 
principi di reciproco affidamento ed agevolando il contribuente mediante la compressione dei tempi 
di definizione”, parte della dottrina189 rileva delle perplessità in merito. In particolare, viene 
evidenziato che l’intento legislativo, di cui all’art. 5-bis del D.Lgs. n. 218/1997, sia “palesemente 
finalizzato a spingere alla rinuncia al contraddittorio e, quindi, all’acquiescenza alla pretesa 
tributaria fin dalla sua prima compiuta formulazione istruttoria, con conseguente immediata 
produzione di gettito in assenza di inutili e dispendiosi, in termini di tempo e di risorse, confronti tra 
contribuente ed Amministrazione”190. Pertanto, la disciplina dell’adesione ai verbali (e 
contestualmente anche per l’adesione agli inviti) non solo non è coerente con la ratio fissata dal 
legislatore, ma la dottrina rileva pure delle difficoltà in termini di coordinamento con il principio del 
                                                          
189 Cfr. Batistoni Ferrara F., La riduzione delle sanzioni nell’accertamento con adesione, in Corr. trib., IPSOA, Milano, 
2009, pag. 1380; Giovanardi A., L’adesione ai processi verbali di constatazione e agli inviti a comparire tra principio di 
eguaglianza e deterrenza delle sanzioni, in Rass. trib., Il Fisco, Milano, 2010, pag. 349; Stevanato D., L’adesione-
acquiescenza e le nuove “sirene di Ulisse”, in Dial. trib., IPSOA, Milano, 2009, pag. 266. 
190 Cit. Giovanardi A., L’adesione ai processi verbali di constatazione e agli inviti a comparire tra principio di 
eguaglianza e deterrenza delle sanzioni, op. cit., pag. 349 ss.. 
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reciproco affidamento191, dato che non si instaura nessun tipo di confronto tra le parti in causa. Infatti, 
la nuova previsione legislativa “forzando” sul carattere premiale dell’istituto contraddice la ratio 
originale dell’adesione, ossia l’avvalersi del contraddittorio così da poter determinare una tassazione 
che effettivamente rispecchiasse la capacità contributiva dell’individuo, generando gravi problemi di 
compatibilità con il principio di reciproco affidamento in quanto “il calcolo economico di costo e 
beneficio si pone in termini tali che solo il contribuente che ritenga fondatamente di aver ragione in 
tutto, o pressoché in tutto, potrà risolversi a non abboccare ad un’esca tanto appetibile”192. E’ 
abbastanza difficile quindi considerare la compressione dei tempi della definizione come 
agevolazione per il contribuente, in quanto appare evidente che “essa coincide con la riduzione dei 
tempi della scelta avente ad oggetto la rinuncia a contraddire con l’Amministrazione”193. Inoltre, 
non pare condivisibile l’orientamento che prospetta per il contribuente un recupero degli effetti 
previsti dalla memoria ex art. 12, co. 7, della L. n. 212/2000, anticipando il momento del confronto 
alla fase istruttoria, cosicché il verbale di contestazione elevato al termine della verifica rechi già in 
sé i risultati del contraddittorio194. Se così fosse, questa ricostruzione porrebbe delle evidenti difficoltà 
in merito alla definizione della natura del contraddittorio: quello di cui all’art. 52, co. 6, D.P.R. n. 
633/72 in tema di accessi, ispezioni e verifiche, costituisce un mezzo di ricerca della prova, 
                                                          
191 Cfr. Tundo F., Dialettica Fisco-contribuente e crisi: utile contrappeso o sistema da superare?, in Corr. trib., IPSOA, 
Milano, n. 13/2009, pag. 1085, il quale evidenzia che la definizione degli inviti a comparire determini “un ulteriore 
compressione dei margini di confronto tra contribuente e Amministrazione” che “concorrono a determinare meglio la 
“giusta” imposta dovuta”. Successivamente, evidenzia che può sorgere, legittimo, il dubbio che l’istituto in esame, “più 
che contribuire alla certezza del diritto grazie ad un costruttivo contraddittorio formalizzato, debba essere collocato nel 
trend della amministrativizzazione del rapporto tra Fisco e contribuente”. 
192 Cit. Batistoni Ferrara F., La riduzione delle sanzioni nell’accertamento con adesione, op. cit., pag. 1380. In senso 
conforme, Pierro M., I nuovi modelli di definizione anticipata del rapporto fiscale (adesione al verbale e adesione 
all’invito), Rass. trib., Il Fisco, Milano, 2009, pag. 984 ss.; Carinci A., Tassani T., Dall’adesione all’acquiescenza nei 
nuovi strumenti deflattivi del contenzioso tributario, in Dial. trib., IPSOA, Milano, n. 3/2009, pag. 265. Questi ultimi 
Autori rilevano che si ritorna a un “modello autoritativo di determinazione della pretesa, dove è l’acquiescenza e non 
l’adesione ad importare”. Per una posizione scettica sull’attuazione del principio del reciproco affidamento da parte 
dell’istituto, Damiani M., Innovazioni strutturali dell’adesione ai nuovi inviti al contraddittorio, in Corr. trib., IPSOA, 
Milano, n. 12/2009, pag. 899, il quale, a conferma della sua perplessità, afferma che è l’Amministrazione Finanziaria a 
determinare “le condizioni di tassazione, dalla qualificazione del presupposto agli strumenti, presuntivi o no, 
dell’accertamento, fino alla qualificazione delle imposte, lasciando al contribuente solo l’alternativa se “prendere o 
lasciare” il tutto, con la prospettiva della riduzione (ulteriore) delle sanzioni ed il vantaggio del pagamento rateale senza 
necessità di garanzie”. Al contrario, immune da tali problematiche, Capolupo S., Adesione ai verbali di constatazione: 
aspetti problematici e profili penali, in Corr. trib., IPSOA, Milano, 2009, pag. 1359, il quale evidenzia che se fosse stato 
assicurato il contraddittorio, non vi sarebbe stata “alcuna differenza con l’analoga procedura disciplinata dal precedente 
articolo 5 sicché si sarebbe venuta a creare una duplice disciplina francamente insostenibile”. 
193 Cit. Damiani M., Innovazioni strutturali dell’adesione ai nuovi inviti al contraddittorio, op. cit., pag. 899. Infatti, se il 
legislatore avesse previsto un termine superiore ai 60gg per la definizione dei verbali, si sarebbe data la possibilità al 
contribuente di attendere gli esiti delle osservazioni e richieste presentate ai sensi dell’art. 12, co. 7, dello Statuto dei 
diritti del contribuente per poi decidere se definire. 
194 Sul punto, Basilavecchia M., La definizione dei processi verbali, in Corr. trib., IPSOA, Milano, 2008, pag. 2893, 
sottolinea che “non è da escludersi che la possibilità di definizione immediata influisca direttamente sullo stesso 
contenuto del verbale, che potrebbe essere redatto - soprattutto se i verbalizzanti appartengono all’ufficio delle entrate 
competente - in termini tali da poter essere accettati dal contribuente nell’adesione di cui all’art. 5-bis”. Concorda, 
Damiani M., Valutazioni di convenienza sull’adesione ai verbali, in Corr. trib.,IPSOA, Milano, n. 41/2008, pag. 3306. 
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avvicinandosi a forme di partecipazione c.d. “collaborativa” o “servente”; viceversa, il contradditorio 
disciplinato al co. 7 dell’art. 12 e quello esperito nel procedimento di accertamento con adesione, si 
configurano come “forme partecipative” in senso proprio195. Viene così a configurarsi una ulteriore 
conferma sui reali obiettivi degli istituti che inibendo la presentazione di osservazioni e richieste 
prevista dalla suddetta disposizione di cui allo Statuto dei diritti del contribuente, vengono ad 
incentrarsi sulla rinuncia al contraddittorio, precludendo così al contribuente tutte le possibili 
implicazioni positive della rideterminazione degli importi196. 
2. Trattamento discriminatorio a seconda del tipo di adesione 
La dottrina197 che si è soffermata sull’analisi degli effetti relativi all’adesione al processo verbale 
ovvero all’invito a contraddittorio, ha immediatamente osservato la presenza di un’irragionevole 
effetto discriminatorio relativo alla possibilità per l’Amministrazione di reiterare l’azione accertatrice 
nei confronti del contribuente a seconda del tipo di adesione che questi abbia manifestato. Nello 
specifico se l’assenso viene prestato nei confronti di un processo verbale di constatazione, trovando 
applicazione la lettera b), co. 4, dell’art. 2 e non la lettera a) come nel caso dell’adesione all’invito, 
rimane ferma la possibilità per l’ufficio di effettuare ulteriori attività di accertamento nei confronti 
dello stesso contribuente che abbia definito con adesione al processo verbale, a prescindere dalla 
sussistenza di nuovi elementi che permettano di accertare un maggior reddito, superiore al cinquanta 
percento del reddito definito e comunque non inferiore a 77.468,53 euro. 
È di tutta evidenza che questo disdicevole effetto determina una sensibile diminuzione 
dell’appetibilità dell’adesione al PVC198, privilegiando in modo indiscriminato chi presta 
acquiescenza all’invito a contraddittorio. In queste circostanze, il contribuente per ovviare a questa 
discrasia normativa, in linea con quanto suggerito anche dalla circolare n. 4/E del 2009, cercherà, 
attraverso le osservazioni proposte al PVC rilasciato ai verificatori, di giungere a un accordo con 
l’Amministrazione formalizzato nel contraddittorio instaurato a seguito di invito a comparire con le 
conseguenze maggiormente favorevoli di cui si è detto. 
3. Adesione esperibile solo per i PVC contenenti rilievi che possano dar luogo ad accertamento 
parziale 
                                                          
195 In questo caso il contraddittorio con l’Amministrazione Finanziaria, che ha già acquisito la totalità delle conoscenze 
necessarie per la compiuta formulazione della pretesa tributaria, è atto alla produzione di fatti e circostanze che dimostrino 
la totale o parziale infondatezza dei rilievi contenuti nel verbale, con la conseguente possibilità di archiviazione o di 
rideterminazione della pretesa a favore del contribuente. Riconduce il contraddittorio, art. 12, co. 7, della L. n. 212/2000 
alle forme di partecipazione in senso proprio, Miceli R., La partecipazione del contribuente alla fase istruttoria, in Statuto 
dei diritti del contribuente, a cura di Fantozzi A., Fedele A., Giuffrè, Milano, 2005, pag. 688. 
196 Cfr. Damiani M., Innovazioni strutturali dell’adesione ai nuovi inviti al contraddittorio, op. cit., pag. 900. 
197 Cfr. Giovanardi A., L’adesione ai processi verbali di constatazione e agli inviti a comparire tra principio di 
eguaglianza e deterrenza delle sanzioni, op. cit., pag. 356. 




La questione di cui si dice non è tanto attinente la presenza di una condizione che limita la possibilità 
di ricorrere all’istituto, quanto più l’assenza di riferimenti normativi o di prassi che permettano di 
comprendere precisamente quando l’adesione potrà essere esperita. 
In assenza di un qualsiasi dato normativo, l’Agenzia delle Entrate con la circolare n. 55/E del 2008 
ha cercato di chiarire quali siano i rilevi che possano legittimare l’emissione di accertamenti parziali. 
Ebbene, è stato precisato che essi sono quelli che non necessitano di ulteriore attività istruttoria per 
poter dar seguito all’accertamento parziale. Tuttavia, nonostante la puntualizzazione dell’Agenzia, è 
pur sempre l’ufficio che in via discrezionale decide se qualificare i rilievi come suscettibili di dar 
luogo a successivi accertamenti parziali e quindi ad ammettere (o escludere) la possibilità che la 
controversia possa essere definita con adesione al processo verbale. Infine, dobbiamo sottolineare che 
dall’esterno, ossia dal punto di vista del contribuente, non è certamente agevole capire se al PVC 
rilasciato dai verificatori possa o meno essere prestata adesione, presentandosi così il rischio che 
questi decida di intraprendere la strada della definizione inutilmente, perdendo tempo e denaro. 
4. Dubbia impugnabilità dell’atto di adesione 
Tra le questioni analizzate fino a questo punto, potremo dire che questa è una di quelle da 
“archiviare”. Si è in grado di affermare ciò perché a differenza di quanto accadeva in passato 
giurisprudenza e dottrina maggioritarie ritengono attualmente impugnabile l’atto di adesione ex art. 
5-bis199. A tale conclusione si è giunti dal momento in cui si è iniziato ad interpretare in via estensiva 
l’art. 19 del D.Lgs. n. 546/92, con la conseguenza che ogni atto avente funzione assimilabile a quella 
ricoperta da uno degli atti di cui all’elencazione della suddetta disposizione, a prescindere dalla 
denominazione giuridica, potrà essere impugnato di fronte al Giudice tributario. 
Se da una parte ciò rappresenta una ulteriore forma di tutela per il contribuente, in ragione del fatto 
che nell’ipotesi in cui ritenga viziata la definizione raggiunta può rimettere in “discussione” la 
questione di fronte al Giudice; dall’altra parte, viene in parte smentita la natura deflattiva dell’istituto. 
È evidente che lo scopo di ogni strumento di questo tipo è evitare l’accesso alla fase giurisdizionale, 
dunque ammettere che una volta raggiunta la definizione essa possa costituire oggetto 
d’impugnazione di fronte al Giudice è perfettamente in contrasto con l’intento di fondo. Tuttavia, 
quest’ultima non è realmente un’anomalia specifica dell’adesione al PVC o dell’adesione all’invito, 
dato che anche per l’accertamento con adesione, istituto dal quale discendono i due minori di cui 
stiamo trattando, nonostante le previsioni di cui agli artt. 3 e 4 del D.Lgs. n. 218/97 non sembrino 
                                                          
199 In giurisprudenza, in questo senso si abbia riguardo per CTR Lombardia, 28 giugno 2012, n. 46, in banca dati Il Fisco. 
Tale pronuncia afferma l’impugnabilità dell’atto di adesione al PVC (analogamente per l’adesione all’invito) sulla scorta 
di numerose sentenze della Corte di Cassazione le quali interpretavano in via estensiva l’art. 19 del D.lgs. n. 546/92 e 
dunque ammettevano la possibilità di contestare di fronte al Giudice l’atto in questione. In dottrina, sulla medesima 
lunghezza d’onda, si veda Batistoni Ferrara F., Accertamento con adesione, op. cit., pag. 31. 
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lasciar spazio a una sindacabilità della soluzione concordata, da lungo tempo giurisprudenza e 
dottrina hanno individuato margini di invalidità dell’atto di adesione200.  
5. Svalutazione della funzione dissuasiva delle sanzioni 
Tra le altre criticità rinvenibili dall’introduzione dei due istituti in parola, non possiamo ignorare il 
palese depotenziamento della funzione dissuasiva delle sanzioni. Data la possibilità concessa al 
contribuente di poterle definire a 1/6 del minimo edittale, ciò potrebbe sollecitare l’idea nel 
contribuente a manifestare comportamenti poco virtuosi, dato che oltre alla concreta possibilità di 
non essere “scoperto”, il sacrificio che questi dovrebbe sopportare sarebbe più che accettabile201, 
almeno fino a quando nessuna delle fattispecie acquisti rilevanza penale. 
 
3.5.1 L’abrogazione dell’adesione al PVC e all’invito al contraddittorio. La “nuova” 
configurazione del ravvedimento operoso 
Prima di analizzare le criticità che riguardano la nuova configurazione del ravvedimento operoso, alla 
luce dell’intervento del legislatore con la L. n. 190/2014 (si legga anche Legge di Stabilità 2015), è 
necessario, se pur in modo sintetico, fare il punto della situazione. Anzitutto, dobbiamo precisare che 
il ravvedimento operoso, se pur non inizialmente menzionato tra gli strumenti deflattivi del 
contenzioso, anch’esso al pari degli altri assume una funzione di riduzione della litigiosità fiscale. A 
livello generale, si tratta di uno strumento che può essere adoperato in caso di omissioni, ritardi ed 
errori nel pagamento di imposte, tasse, contributi e tributi così da poter sanare in modo automatico la 
violazione commessa con l’applicazione di sanzioni e interessi per il ritardato pagamento. 
Detto in generale della funzione deflattiva che assume il ravvedimento e delle circostanze entro le 
quali è possibile fruire dell’istituto in questione, è necessario dar conto di una serie di elementi che 
sono stati oggetto di modifica ai sensi e per gli effetti della Legge di Stabilità 2015. In primo luogo, 
dobbiamo dire che fino al 31 dicembre 2015 e non oltre, il contribuente aveva la possibilità di:  
 Definire mediante adesione all’invito al contraddittorio ex art. 5 ovvero mediante adesione al 
processo verbale di constatazione ex art. 5-bis; 
 Rinunciare ad ogni forma di contestazione verso l’atto notificato da parte dell’ufficio, non 
preceduto da nessun PVC ovvero da un invito al quale poter prestare adesione, pagando 
quanto dovuto entro il termine di proposizione del ricorso con riduzione delle sanzioni a 1/6 
del minimo; 
                                                          
200 A tal proposito, si veda Versiglioni M., Accordo e disposizione nel diritto tributario. Contributo allo studio 
dell’accertamento con adesione e della conciliazione giudiziale, op. cit.. In giurisprudenza, sulla eventuale invalidità 
dell’atto di adesione, si veda Cass., sent. 3 aprile 2003, n. 539, in banca dati Fisconline. 
201 Cfr. Giovanardi A., L’adesione ai processi verbali di constatazione e agli inviti a comparire tra principio di 
eguaglianza e deterrenza delle sanzioni, op. cit., pag. 369; Stevanato D., L’adesione-acquiescenza e le nuove “sirene di 
Ulisse”, op. cit., pag. 266, quest’ultimo non esita a parlare “premio agli evasori”. 
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 Definire ogni altro atto impositivo mediante il ravvedimento operoso di cui all’art. 13 del 
D.Lgs. n. 472/97, alla luce delle nuove cause ostative introdotte da parte della L. 190/2014. 
A partire dal 1 gennaio 2016, il contribuente potrà unicamente fruire del ravvedimento operoso per 
poter regolarizzare la propria posizione. In secondo luogo, novità discendente dalla nuova 
configurazione dello strumento, concerne la possibilità di far ricorso a quest’istituto ancorché siano 
state avviate le attività di controllo o sia stato rilasciato un processo verbale di constatazione al 
contribuente. Per meglio chiarire la questione è necessario sottolineare che non costituiscono più 
cause ostative all’accesso al ravvedimento operoso:  
 L’avvio di accertamenti a carico del contribuente che ha commesso violazioni (si pensi a inviti 
a comparire, invio questionari, ecc.);  
 Il fatto che la violazione sia già stata rilevata e contestata dall’Amministrazione al 
contribuente trasgressore;  
 L’avvio delle attività di controllo (quali accessi, ispezioni e verifiche fiscali) per le annualità 
nelle quali il contribuente aveva compiuto irregolarità e violazioni per le cui intendeva 
ravvedersi.  
In sintesi, sulla scorta delle modifiche apportate dalla Legge di Stabilità 2015, le attuali cause ostative 
sono: 
 Il rilascio di avvisi di irregolarità scaturenti dai controlli ex art. 36-bis e 36-ter del D.P.R n. 
600/73 nonché le comunicazioni di cui all’art. 54-bis del D.P.R n. 633/72; 
 La notifica di un avviso di accertamento o avviso di liquidazione; 
 La notifica di un atto di contestazione delle sanzioni o un atto di recupero di credito d’imposta. 
Infine, con il restyling apportato all’istituto, si è intervenuti anche sulla misura della riduzione delle 
sanzioni applicate. Il principio di fondo seguito dal legislatore nel ridisegnare l’assetto del 
ravvedimento operoso, è stato quello di proporzionare l’entità di sanzioni e interessi al tempo 
trascorso per la regolarizzazione. In altri termini, si è cercato di promuovere quanto più possibile una 
celere sanatoria della propria posizione fiscale, incentivata da sanzioni e interessi che man mano 
aumentano con il passare del tempo. Sotto quest’ultimo profilo, il nuovo contenuto202 dell’art. 13 può 
essere schematicamente così riassunto: 
 
                                                          
202 È curioso osservare come le nuove ipotesi di ravvedimento, fatta eccezione per la riduzione a 1/9, siano relative solo 
a tributi amministrati da parte dell’Agenzia delle Entrate. Su questa limitazione, non certo facilmente comprensibile, 
taluni hanno sollevato dubbi di costituzionalità rispetto a una possibile violazione del principio di uguaglianza desumibile 
dall’art. 3 della Costituzione. 
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50%, quindi la 
riduzione è di 
fatto a 1/20) 
Applicabile a tutti i tributi 
Ogni tipo di 
violazione 
Entro 90 giorni dal momento 
in cui è commesso l’errore o 
a partire dal termine per la 
presentazione della 






Applicabile a tutti i tributi 
(nuova ipotesi introdotta dalla 
L. n. 190/2014)204 
                                                          
203 Da più parti sono pervenute richieste di chiarimento in merito a questa previsione. Il dubbio riguardava la natura delle 
violazioni regolarizzabili “entro il novantesimo giorno successivo al termine per la presentazione della dichiarazione”. 
Sul punto, è intervenuta la circolare dell’Agenzia delle Entrate n. 23/E, nella quale è stato specificato che 
“nell’interpretare la nuova disposizione occorre tener conto delle sue finalità, dirette a delineare un quadro di graduale 
incremento della sanzione da versare da parte del contribuente che intenda avvalersi dei benefici previsti dalla norma, 
in funzione del maggior tempo trascorso dalla commissione della violazione. In particolare, per effetto della nuova 
fattispecie di cui alla lettera a-bis) è stata introdotta:  
 Per gli omessi versamenti, un’ipotesi di riduzione sanzionatoria ulteriore rispetto a quella contenuta nella 
lettera a) (ipotesi della riduzione a 1/20, ndr) dell’articolo 13 (che consente di regolarizzare entro trenta giorni 
dalla commissione della violazione) se la regolarizzazione del versamento avviene entro 90 giorni dalla 
scadenza del pagamento; 
 Per le violazioni diverse da quelle indicate al punto 1 e al successivo punto 3, una nuova ipotesi di riduzione 
sanzionatoria analoga, nella tempistica, a quella prevista per gli omessi versamenti (regolarizzazione da 
effettuare entro 90 giorni dalla commissione della violazione). Tale riduzione è di entità maggiore di quella 
prevista dalla successiva lettera b); 
 Per le violazioni commesse mediante la dichiarazione, una specifica ipotesi di ravvedimento, applicabile entro 
il novantesimo giorno successivo al termine per la presentazione della dichiarazione.” 
204 Diversamente da quanto previsto per le altre nuove ipotesi, questa trova applicazione nei confronti di tutti i tributi. Sul 
punto è intervenuta la suddetta circolare n. 23/E, dato che la questione non è apparsa immediatamente chiara, precisando 
che: “in considerazione del tenore letterale della disposizione, la previsione introdotta con la nuova lettera a-bis) trova 
applicazione anche con riferimento a tributi diversi da quelli amministrati dall'Agenzia delle Entrate. In particolare, 
sentita la Direzione Legislazione Tributaria e Federalismo Fiscale del Dipartimento delle Finanze, rientrano nell’ambito 
applicativo della disposizione anche i tributi locali e regionali, tra cui le tasse automobilistiche”. 
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(sempre che l’errore riguardi 
questa dichiarazione) 
ridotta del 
50%, quindi la 
riduzione è di 
fatto a 1/18) 
Ogni tipo di 
violazione 
Entro un anno dalla 
commissione dell’errore o, se 
prevista la dichiarazione, 
entro il termine di 
presentazione della 
dichiarazione dell’anno in cui 
è compiuta la violazione 
1/8 Applicabile a tutti i tributi 
Ogni tipo di 
violazione 
Entro il termine di 
presentazione della 
dichiarazione relativa 
all’anno successivo a quello 
in cui è stata compiuta la 
violazione oppure entro due 
anni dal momento in cui è 
compiuto l’errore 
1/7 Applicabile solo per tributi 
gestiti dall’Agenzia delle 
Entrate (nuova ipotesi 
introdotta dalla L. n. 
190/2014) 
Ogni tipo di 
violazione 
Oltre i due anni dal 
compimento dell’errore e sino 
al termine di decadenza per 
l’esercizio dei poteri di 
accertamento205 del periodo 
in cui è stata compiuta la 
violazione 
1/6 Applicabile solo per tributi 
gestiti dall’Agenzia delle 
Entrate (nuova ipotesi 
introdotta dalla L. n. 
190/2014) 
Ogni tipo di 
violazione 
Dopo che è stato notificato il 
PVC nel quale viene 
contestata la violazione 
1/5 Applicabile solo per tributi 
gestiti dall’Agenzia delle 
                                                          
205 In accordo con l’art. 43 del D.P.R. n. 600/73, per ciò che riguarda le imposte sui redditi, l’ufficio incorre in decadenza 
dal potere di accertamento nel caso in cui l’avviso venga notificato oltre il 31 dicembre del quarto anno successivo a 
quello nel quale è stata presentata la dichiarazione. Termine decadenziale ampliato al 31 dicembre del quinto anno 
successivo in caso di omessa dichiarazione; mentre, alla luce delle modifiche apportate dal D.L. n. 223/2006, nel caso di 
“violazioni che comportano l’obbligo di denuncia ai sensi dell’art. 331 del c.p.p. per uno dei reati previsti nel D.L. n. 
74/2000, i termini di cui ai commi precedenti sono raddoppiati relativamente al periodo d’imposta in cui commessa la 
violazione”. Tali termini verranno soppiantati da quelli previsti nella Legge di Stabilità 2016 (operativi per gli atti emessi 
a partire dal 31/12/2016): il termine ordinario diviene di cinque anni, allungato a sette nel caso di omessa dichiarazione. 
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Entrate206 (nuova ipotesi 





Entro 90 giorni dalla 
scadenza originaria 
1/10 Applicabile a tutti i tributi 
 
Ma una volta che abbiamo individuato le principali novità attinenti la nuova configurazione 
dell’istituto di cui si tratta, non possiamo esimerci dall’evidenziare come anch’esso porta con sé una 
serie di criticità, alcune non di marginale rilevanza. Vediamo nello specifico le principali. 
1. Mancata previsione dell’opzione per rateizzare le somme dovute 
Una delle questioni principali riguardanti la nuova configurazione del ravvedimento operoso è 
rappresentata dalla mancata estensione della possibilità di rateizzare le somme dovute. Dovrebbe 
apparire lapalissiano al legislatore che in uno scenario di difficoltà economica come quello nel quale 
i contribuenti si trovano a vivere, escludere la possibilità di poter rateizzare le somme a debito 
costituisce un serio ostacolo non solo per il contribuente ma anche per l’appeal dello strumento, dato 
che i soggetti interessati potrebbero (o meglio dovrebbero) rivolgersi altrove anche al solo scopo di 
ovviare a questa lacuna. Proprio alla luce dell’abrogazione con decorrenza 1 gennaio 2016 
dell’adesione al PVC e all’invito, il contribuente non avrebbe altra scelta che aspettare l’atto 
impositivo e far ricorso all’accertamento con adesione, il quale, a fronte di un trattamento 
sanzionatorio deteriore, permette però di versare in modo dilazionato quanto dovuto. 
Sebbene la normativa non preveda direttamente la rateizzazione delle somme a debito, il contribuente 
potrebbe però adottare una soluzione “fai da te”, ossia potrebbe decidere di effettuare dei 
ravvedimenti frazionati. Sul punto, l’Agenzia delle Entrate con la risoluzione n. 67/E del 2011207 ha 
ammesso tale soluzione, benché il limite ai ravvedimenti scaglionati sia rappresentato dagli stessi 
controlli fiscali o dall’esaurirsi del termine entro il quale è possibile avvalersi del ravvedimento; in 
tali circostanze per le somme ancora dovute il contribuente non potrà sfruttare nuovamente la 
riduzione delle sanzioni di cui all’art. 13 del D.Lgs. n. 472/97 (ossia non potrà avvalersi ancora del 
ravvedimento) che, invece, dovranno essere applicate integralmente 
2. Mancata previsione dell’applicazione del cumulo giuridico delle sanzioni 
                                                          
206 È stata la circolare n. 23/E a precisare che la riduzione in questione opera solo con riferimento ai tributi gestiti 
dall’Agenzia delle Entrate. In effetti, sul punto, la norma non appariva certo chiara nel definire se la riduzione a 1/5 fosse 
applicabile anche a tributi amministrati da parte di enti diversi. 
207 Cfr. ris. 23 giugno 2011, n. 67/E. 
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Ulteriore “falla” rinvenibile nella disciplina del ravvedimento operoso risiede nella mancata 
previsione dell’applicazione dell’istituto di cui all’art. 12 del D.Lgs. n. 472/97 per il riconoscimento 
del concorso di più violazioni. Anche questa componente, riprendendo ciò che si è detto poc’anzi a 
proposito della mancata estensione della possibilità di rateizzare le somme a debito, potrebbe 
ripercuotersi negativamente in termini di successo dell’istituto. A tal riguardo, si pensi per esempio 
come nel caso di violazioni reiterate in più esercizi, non potendo essere considerata la continuazione 
tra più violazioni, il contribuente non può beneficiare del cumulo giuridico delle sanzioni (ossia 
dell’applicazione di una sanzione unica). Ma l’uso del “potrebbe” non è assolutamente casuale, 
poiché non sempre l’irrogazione di un’unica sanzione può dirsi necessariamente più conveniente 
rispetto all’applicazione delle sanzioni singole. Tale conclusione pare essere certamente 
condivisibile, alla luce del fatto che il ravvedimento operoso ammette la possibilità di regolarizzare 
singole violazioni, a differenza di quanto prevede la disciplina dell’adesione al PVC e dell’adesione 
all’invito al contraddittorio per i quali la sanatoria deve essere “integrale”. 
3. Incertezza sulle condizioni che permettono di reiterare il potere d’accertamento da parte 
dell’Amministrazione 
Ultimo dei grattacapi di cui trattiamo, forse qualitativamente la più importante tra le altre questioni 
di cui abbiamo dato menzione sopra, è rappresentato dalla notevole incertezza a riguardo dei termini 
concessi per l’esercizio dei poteri di accertamento, termini che (ri)cominciano a decorrere dalla data 
di presentazione della dichiarazione integrativa “limitatamente agli elementi oggetto di 
integrazione”208. Il problema non risiede tanto nell’introduzione di una previsione che permetta a 
date condizioni di reiterare l’azione accertatrice (ciò accade anche per quanto riguarda l’adesione), 
ma nella sostanziale incertezza sul significato dell’espressione adoperata dal legislatore, di cui non è 
presente una definizione univoca né in giurisprudenza né, tantomeno, in dottrina. Il timore concreto 
è che la deroga speciale finisca con l’assumere carattere generale, lasciando così possibilità 
all’Amministrazione di porre in essere sempre (o quasi) nuovi accertamenti a carico del contribuente 
che abbia fatto ricorso al ravvedimento operoso.  
In dottrina209, taluni hanno evidenziato che per poter più adeguatamente circoscrivere il fenomeno di 
cui si è dato cenno, possa risultare utile far ricorso alla memoria di cui all’art. 10 della L. 212/2000, 
cosicché il contribuente avvalendosi di quest’ultima possa definire meglio i contorni 
dell’integrazione, scongiurando, se del caso, il nuovo esercizio dei poteri di accertamento. Sembra 
opportuno ricordare che quest’ultimo problema non si presenta nel momento in cui si presta adesione 
                                                          
208 Cfr. art. 1, co. 640, L. n. 190/2014. 
209 Una soluzione prospettata da Rossi P., Saggese P., Il nuovo ravvedimento operoso, circolare della Fondazione 
Nazionale dei Dottori Commercialisti, del 15 aprile 2015, in www.fondazionenazionalecommercialisti.it, pag. 19. 
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al PVC (non all’invito, per cui si presenta esattamente la stessa questione), dato che in questa 
circostanza l’Amministrazione potrà reiterare i propri poteri di accertamento soltanto qualora siano 



























L’analisi sino qui svolta, se pur ovviamente non esaustiva, ha cercato di fornire un quadro 
complessivo degli strumenti deflattivi del contenzioso attualmente in vigore. In estrema sintesi, si è 
potuto osservare che la soluzione “concordata” costituisce un valido mezzo attraverso il quale poter 
gestire la controversia, adoperato con soddisfazione sia dal contribuente che dall’Amministrazione. 
Il primo riesce a definire la propria posizione fiscale sfruttando, di norma, un trattamento 
sanzionatorio “alleggerito”; l’ente impositore, invece, riesce ad avvicinare considerevolmente il 
momento dell’accertamento con quello della riscossione, evitando così, in caso di disaccordo sul 
contenuto dell’atto impositivo, l’avvio di una fase contenziosa giurisdizionale che comporterebbe il 
sostenimento di ingenti costi oltre a notevoli perdite di tempo ed energie da parte dei funzionari 
addetti. 
Certamente non si può esprimere un giudizio pienamente positivo a riguardo dell’attuale assetto degli 
strumenti deflattivi, dato che, come si è cercato di fare nel presente elaborato, le problematiche 
afferenti ogni singolo istituto non sono, specie in certi casi, poca cosa. La disciplina concernente il 
contenzioso tributario ha subito alcune modifiche con il D.Lgs. n. 156/2015 nell’intento di compiere 
qualche piccolo passo in avanti verso la definizione di un complesso di strumenti maggiormente 
coordinato e organico. Ma non possiamo esimerci dall’osservare che la strada da compiere è ancora 
molto lunga, questi sono interventi a carattere marginale, mentre taluni istituti richiederebbero un loro 
ripensamento dalle fondamenta.  
Ma vediamo nel dettaglio laddove il D.Lgs. n. 156/2015 ha effettuato interventi meritevoli di un 
approfondimento (almeno per quel che riguarda l’argomento di cui si tratta)210: in primo luogo, 
importanti novità riguardano l’art. 9 del D.Lgs. n. 546/92 disciplinante l’istituto del reclamo-
mediazione. Nello specifico, le modifiche più rilevanti riguardano l’ambito di applicazione dello 
strumento in parola che, attualmente circoscritto alle controversie esclusivamente riguardanti gli atti 
emessi dall’Agenzia delle Entrate, è stato esteso anche a quelle verso ogni altro ente impositore. Per 
quanto attiene gli atti emessi dall’Agente della riscossione, le disposizioni di cui all’art. 17-bis così 
come modificato, potranno essere applicate per quanto compatibili. Ulteriore elemento innovativo 
risiede nella mancata riproposizione della vigente disposizione che stabilisce l’alternatività tra 
mediazione e conciliazione. Di conseguenza, potranno essere oggetto di conciliazione giudiziale 
anche le controversie che in momento anteriore siano state oggetto di reclamo ovvero di mediazione 
non conclusa con successo. Altra modifica apportata all’art. 17-bis, stabilisce che il ricorso produce 
gli effetti del reclamo, conseguentemente la proposizione del ricorso da avvio alla procedura di 
                                                          
210 Notizie tratte da Bencivegna A., articolo intitolato “Attuazione della riforma fiscale: il nuovo contenzioso tributario”, 
pubblicato su FiscoOggi.it il 13 ottobre 2015. 
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reclamo. Inoltre, viene ancora ripreso il concetto dell’indipendenza, se pur internamente allo stesso 
ente impositore, dell’ufficio demandato alla valutazione dell’istanza di reclamo rispetto a quello che 
ha prodotto l’atto oggetto di contestazione. Lo stesso decreto, a seguito dell’estensione del reclamo 
anche alle controversie su atti emessi da altri enti impositori diversi dall’Agenzia delle Entrate, ha 
rimesso all’organizzazione interna di essi l’individuazione dell’apposita struttura, terza rispetto a 
quella che ha emesso l’atto reclamato, chiamata a valutare l’istanza del contribuente. Proseguendo in 
questa disamina delle novità riguardanti il novellato art. 17-bis, è stata prevista una più elevata 
riduzione delle sanzioni applicate, essa è stata stabilita nel 35% contro l’attuale 40%.  
Rilevanti innovazioni sono state previste anche per l’istituto della conciliazione. La prima importante 
modifica è concernente l’ambito di applicazione: esso, ad oggi applicabile soltanto nel primo grado 
di giudizio con il limite della prima udienza, è stato esteso anche al secondo grado di giudizio. Come 
emerge dalla relazione illustrativa, il legislatore ha preferito evitare l’estensione al grado di 
Cassazione, stante la particolarità di tale giudizio. La riforma ha comportato poi la riscrittura, sotto il 
profilo sistematico, della disciplina. In particolare, si è distinto nettamente tra conciliazione c.d. “fuori 
udienza” di cui all’attuale art. 48 e conciliazione c.d. “in udienza” di cui al nuovo art. 48-bis. Inoltre, 
è stata introdotta una successiva disposizione, l’art. 48-ter, all’interno della quale viene regolata la 
definizione e il pagamento delle somme dovute. Per ciò che concerne il momento del perfezionamento 
della conciliazione, con riguardo a quella c.d. “fuori udienza” esso viene fatto coincidere con la 
sottoscrizione dell’accordo da ambo le parti; mentre, relativamente alla conciliazione c.d. “in 
udienza” esso coincide con la redazione del processo verbale, ove saranno indicate le somme dovute, 
con termini e modalità di pagamento. In entrambi i casi, l’atto di definizione, ossia l’accordo “fuori 
udienza” ovvero il processo verbale, costituiscono titolo per l’iscrizione a ruolo delle somme da parte 
dell’Amministrazione. In ultima analisi, dobbiamo sottolineare che rimane invariata la riduzione delle 
sanzioni del 60% in caso di conciliazione in primo grado; mentre, per la conciliazione in appello è 
stato previsto un leggero aggravio con riduzione delle sanzioni del 50%.  
Sebbene non si tratti di un intervento attinente uno degli istituti di cui abbiamo fin qui trattato, 
riteniamo opportuno menzionare la modifica apportata da parte del legislatore alla disciplina 
concernente l’attribuzione delle spese di giudizio. Rimane ferma la regola per la quale è la parte 
soccombente a sopportare le spese di giudizio liquidate con sentenza. Queste ultime potranno essere 
compensate, totalmente o parzialmente, dalla Commissione Tributaria soltanto ove vi sia 
soccombenza reciproca o sussistano gravi ed eccezionali motivazioni che dovranno essere addotte da 
parte del Giudice. Le spese di giudizio arrivano ad includere, oltre al contributo unificato, gli onorari 
del difensore, l’Iva, i contributi previdenziali e altre spese ed esborsi di carattere generale e subiranno 
una consistente maggiorazione del 50% nel caso di controversie reclamabili. Nell’evenienza in cui, 
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poi, una parte rifiuti la proposta di conciliazione senza opporre giustificati motivi, sarà chiamata a 
sostenere le spese giudiziali se il riconoscimento delle proprie pretese fosse inferiore rispetto al 
contenuto dell’originale proposta conciliativa. È evidente che queste novità sono tese a scoraggiare 
un ricorso “smodato” e “strumentale” alla fase giurisdizionale, così da evitare il sostenimento delle 
spese di giudizio non solo in caso di soccombenza, ma anche nell’ipotesi di lite reclamabile o 
conciliabile non conclusasi positivamente. 
Pare ovvio che l’intervento del legislatore sia capace soltanto in minima parte di mitigare le criticità 
che abbiamo individuato e analizzato al capitolo 3. Certo, come si è detto all’inizio di quest’ultimo 
paragrafo qualche piccolo passo in avanti si è fatto, basti pensare all’eliminazione di quella 
irragionevole previsione del reclamo obbligatorio solo per atti provenienti dall’Agenzia delle Entrate 
oppure all’estensione della possibilità di esperire il tentativo conciliativo anche in grado d’appello.  
Giunti a questo punto, proviamo a capire dove e come potrebbe (o dovrebbe) intervenire il legislatore 
per poter ovviare o quantomeno mitigare alcuni degli aspetti maggiormente critici che abbiamo 
evidenziato nel capitolo precedente. In primo luogo, è innegabile che l’istituto sul quale sarà 
necessario soffermarsi maggiormente, come più volte si è detto apertamente in questo scritto e come 
numerosi Autori hanno evidenziato, è quello del reclamo-mediazione. Per certi versi, si potrebbe 
anche sinteticamente concludere che l’introduzione dello strumento in parola abbia comportato un 
peggioramento complessivo in termini di funzionalità degli istituti deflattivi; ma in realtà non sembra 
il caso di affrettare un giudizio così profondamente negativo sull’istituto, dato che, almeno sotto il 
profilo quantitativo, il lavoro affidato alle Commissioni Tributarie è stato sensibilmente ridotto. Per 
quanto concerne i punti principalmente controversi sui quali sarebbe senza dubbio auspicabile un 
deciso intervento del legislatore, possiamo far riferimento a: innanzitutto, l’eliminazione o comunque 
la revisione dei limiti quantitativi entro i quali si rende obbligatoria la proposizione del reclamo. Se, 
come dimostrano i dati empirici, il reclamo-mediazione è riuscito a ridurre in modo considerevole 
l’accesso alla fase giurisdizionale, non pare esservi valida ragione per cui il limite quantitativo (la 
soglia dei 20.000 euro) debba continuare a restare in vigore. In secondo luogo, sarebbe utile prevedere 
finalmente un organo veramente terzo e imparziale al quale affidare l’esame del reclamo-mediazione, 
ponendo fine all’infinita disputa dottrinale e giurisprudenziale sull’idoneità di una struttura interna 
all’Amministrazione a valutare l’istanza. A tal proposito, taluni esponenti della dottrina hanno 
evidenziato che una soluzione ragionevole al problema appena esposto potrebbe essere quella di 
rimettere l’esame dell’istanza al Garante del contribuente, così da valorizzare finalmente una figura 
che fino a questo momento è rimasta nell’oscurità più totale. In aggiunta, potremo anche sottolineare 
come in sede di reclamo-mediazione sia desiderabile un intervento del legislatore teso a permettere 
l’instaurazione di un vero contraddittorio tra le parti, cosicché entrambe possano avere a disposizione 
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sufficienti elementi sulla base dei quali poter consapevolmente decidere se addivenire a una 
definizione stragiudiziale o meno. Ma non è finita qui, per rincarare la dose risultano fortemente 
criticabili alcune delle modifiche apportate dal suddetto D.Lgs. n. 156/2015 alla disciplina 
concernente il contenzioso tributario di cui sembra davvero difficile rintracciare la ratio. In 
particolare, si abbia riguardo per: in primis, l’eliminazione del divieto di conciliazione per le 
controversie per le quali è possibile tentare la via della mediazione, così facendo si acuisce ancor più 
il problema del coordinamento e della sovrapposizione con il reclamo-mediazione; in secundis, la 
previsione con la quale si è resa la mediazione obbligatoria, con essa si impone di tentare la via della 
soluzione concordata quando le parti potrebbero non essere assolutamente disponibili a scendere a 
patti, dovendo però comunque perdere tempo e denaro nel tentare inutilmente di raggiungere 
l’accordo.  
Anche l’istituto del ravvedimento operoso se pur oggetto di una recente riforma che lo ha ridisegnato 
in modo evidente, ha ancora necessità di accorgimenti per poter efficacemente contribuire alla 
gestione e riduzione della litigiosità fiscale. Anzitutto, ammettendo la possibilità di fruire del 
ravvedimento operoso anche a controllo fiscale già avviato, si è accentuata la funzione deflattiva 
dell’istituto, dato che i termini entro i quali è possibile sanare la propria posizione sono ben più ampi 
rispetto al passato. In tal modo, come si è evidenziato nel precedente capitolo, si è tuttavia generato 
un disdicevole effetto di incoraggiamento alla manifestazione di comportamenti elusivi/evasivi e alla 
loro non spontanea denuncia. Proseguendo, con riferimento alle questioni sulle quali l’istituto pare 
maggiormente bisognoso di interventi, possiamo menzionare la sentita esigenza di estendere la 
possibilità di rateizzare le somme a debito: non può esistere, specie in un momento così difficile dal 
punto di vista economico e alla luce dell’abrogazione di istituti “alternativi” quali l’adesione al PVC, 
l’adesione all’invito al contraddittorio e l’acquiescenza c.d. “rafforzata”, che il contribuente non abbia 
possibilità di esercitare l’opzione per rateizzare le somme dovute. Per di più, tenuto presente che le 
nuove ipotesi di regolarizzazione sono inspiegabilmente applicabili soltanto a tributi amministrati 
dall’Agenzia delle Entrate, anche per questo motivo pare auspicabile un tempestivo intervento da 
parte del legislatore, onde evitare anche una possibile censura di incostituzionalità per violazione del 
principio di uguaglianza di cui all’art. 3 della Costituzione. Effettivamente, l’introduzione di questo 
limite all’applicabilità delle nuove ipotesi di ravvedimento operoso ai soli tributi gestiti dall’Agenzia 
delle Entrate, sembra essere difficilmente giustificabile sul piano giuridico. Per concludere, non 
dobbiamo dimenticarci di un’altra questione non da poco, ossia l’oscura formulazione letterale della 
condizione che limita (o almeno dovrebbe) il nuovo esercizio dei poteri d’accertamento da parte 
dell’Amministrazione. Anche su quest’ultima problematica si renderebbe necessario un intervento a 
tempo debito del legislatore, in modo che l’incerta formulazione della deroga non finisca per 
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assumere carattere generale, con evidente pregiudizio per il contribuente che si troverebbe 
sistematicamente esposto al rischio di nuovi controlli e alle possibilità di successo dell’istituto nella 
sua nuova configurazione. 
Ma tirando le somme, l’estensore pur dovendo inevitabilmente tener conto delle lacune e delle 
problematiche che anche in questo scritto abbiamo cercato di individuare, non si può certo dire che, 
come osservato anche sopra, quanto fatto finora sia un completo disastro. Ciò che preme evidenziare, 
ad avviso di chi scrive, è come il legislatore dovrebbe porre in essere interventi normativi tesi a 
rendere il rapporto Fisco-contribuente maggiormente “amichevole”, senza necessità alcuna di 
sofisticare ulteriormente strumenti già in vigore o di introdurne di nuovi, con il serio rischio di 
peggiorare sensibilmente la situazione. Soltanto mutando l’impostazione di fondo del rapporto tra 
Amministrazione Finanziaria e contribuente, passando da una prospettiva repressiva e autoritativa a 
una dove assume piena centralità la collaborazione e comunicazione tra i due attori coinvolti, sarà 
possibile in modo più incisivo gestire e modulare il fenomeno della litigiosità fiscale. È percorrendo 
questa strada che si avrebbe la possibilità di ridurre a priori i presupposti del contenzioso, senza 
necessità (o comunque ben minore) di intervenire in seconda battuta con gli strumenti di cui si è 
discusso in questo lavoro, quando ormai il contrasto tra le parti si è già, di fatto, manifestato.  
Sempre più i sistemi tributari sono orientati a stimolare la compliance, ossia l’adempimento in via del 
tutto spontanea del contribuente. Quest’orientamento, pur ormai ampiamente consolidato negli Stati 
Uniti o anche nell’europea Olanda, in Italia, purtroppo, fatica enormemente ad affermarsi. Al fine di 
indurre i contribuenti a palesarsi e a regolarizzarsi con il Fisco, si è fatto uso fin troppo (per non dire 
direttamente abuso) negli ultimi anni di strumenti condonistici. Questi ultimi, se da una parte davano 
luogo a gettito utile a placare la sempre più grande “sete” delle casse statali, dall’altra 
ridimensionavano sostanzialmente il concetto di “spontaneità” della regolarizzazione, dato che il 
contribuente era spinto a definire la propria posizione esclusivamente allo scopo di beneficiare dei 
vantaggi che essa determinava sul piano della riduzione della pretesa e su quello della protezione 
verso eventuali successivi accertamenti (alcuni, ironicamente, parlano di regolarizzazione 
“spintanea”). 
È stato osservato che per promuovere concretamente la compliance, intesa questa volta come intento 
di stimolare un adempimento “puramente” spontaneo del contribuente, è necessario intervenire nello 
specifico su una serie di aspetti, tra cui si ritengono maggiormente rilevanti211: 
 L’abbattimento dei costi di compliance: in buona sostanza, il “costo dell’adempimento 
(spontaneo)” deve essere ridotto al minimo. Ciò vuol dire che deve essere quanto più agevole 
                                                          
211 Cfr. Feld L., Frey B. S., Deterrence and tax morale: how Tax Administrations and taxpayers interact, in Law & 
Policy, vol. 29, pag. 100-120. 
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possibile per il contribuente far fronte ai propri obblighi tributari, facendo in modo che il 
“costo” dell’essere compliant sia inferiore rispetto al “costo” a cui dovrebbe far fronte il 
contribuente per disattendere i propri obblighi tributari. In Italia, da questo punto di vista, 
siamo ben lontani rispetto ad altri paesi sia europei che nordamericani. Il contribuente italiano 
si trova di fronte a una serie pressoché infinita di adempimenti e, come se non bastasse, anche 
piuttosto macchinosi (si pensi alle purtroppo note difficoltà che il contribuente deve 
fronteggiare anche soltanto per capire se e quanto deve pagare in termini di TASI/IMU). In 
tal modo, non sembra difficile dimostrare come il costo dell’adempimento spontaneo divenga 
addirittura più elevato di quello che il contribuente dovrebbe sostenere per implementare e 
dar attuazione a politiche fiscalmente aggressive (aggressive tax planning); 
 La deterrenza: affinché il rapporto di fiducia Fisco-contribuente possa rimanere in piedi, una 
ma non l’unica leva su cui poter agire è quella della deterrenza. La strada della “tolleranza 
zero” è utile nella misura in cui si riesce a far percepire ai contribuenti che fanno fronte 
puntualmente ai propri obblighi tributari di non essere “sfruttati” da parte dei contribuenti 
disonesti. È vero, però, che la deterrenza può trasformarsi in un arma “a doppio taglio”. Se da 
un lato rafforza l’obbligo morale a pagare le tasse; dall’altro, può creare nei contribuenti un 
senso di oppressione tale da produrre comportamenti devianti. Inoltre, un eccessivo accento 
sulla deterrenza può finire per generalizzare impropriamente il fenomeno dell’evasione, con 
evidente deterioramento del rapporto con i cittadini; 
 La cultura e le convinzioni sociali: vivere in un contesto nel quale le persone danno (o meno) 
importanza e valore al far fronte ai propri obblighi tributari, incide significativamente sul 
comportamento del singolo. È chiaro che questa è forse la leva maggiormente importante, ma 
anche la più difficile, sulla quale intervenire. L’opera dovrebbe partire fin dalle scuole, 
cercando di infondere senso civico, certamente non molto diffuso ad oggi in Italia, in coloro 
i quali, un giorno, saranno contribuenti dello Stato; 
 L’equità del Fisco: intendendo con questa espressione una pluralità di elementi quali l’equità 
nella gestione del denaro pubblico, nello svolgimento delle attività di controllo, fino alle 
modalità di applicazione e determinazione delle sanzioni;  
 L’opera di “consulenza” dell’Amministrazione Finanziaria: in generale, è di fondamentale 
importanza che l’ufficio non si limiti esclusivamente allo svolgimento di attività di controllo 
e di prelievo dei tributi, ma oltre a questo fornisca un pratico supporto ai contribuenti, persone 
fisiche e soprattutto imprese, affinché questi riescano a districarsi nel complesso mondo degli 
adempimenti tributari. Un primo passo lungo questa direzione potrebbe già essere 
rappresentato dall’introduzione del c.d. “tutoraggio fiscale” per i grandi contribuenti, anche 
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se è evidente che l’iniziativa, per ora un progetto pilota, qualora dovesse riscontrare un buon 
successo è auspicabile che venga estesa anche a fasce di contribuenti più ampie.  
Ovviamente, non saranno certo interventi legislativi che potremo definire di “manutenzione 
ordinaria” a permettere l’intervento sulle leve di cui si è detto poc’anzi, ma soltanto per mezzo di 
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